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INTRODUZIONE 
 
Le origini della Polizia locale affondano le radici in una tradizione 
antichissima e profonda quanto variegata, risalgono addirittura 
all’epoca degli antichi Romani anche se in forme e nell’ambito di 
organizzazioni sociali assai diverse da quelle attuali. Tuttavia la 
formazione dei primi Corpi di Polizia municipale con caratteristiche 
simili a quelli odierni risale al periodo post-unitario. 
Attualmente la Polizia locale viene vista come se operasse su un 
fronte opposto rispetto a quello delle altre forze di Polizia. 
Questo poiché le forze di Polizia dello Stato si sono spostate come 
linea di intervento, sempre più verso gli illeciti di tipo penale, i più 
gravi; in qualche modo esse hanno acquisito esclusivamente un ruolo 
di tutela dell’ordine pubblico, di difesa della società dagli eventi 
criminosi, tralasciando quasi completamente tutte le altre tematiche 
della sicurezza sulle quali avrebbero comunque competenza formale.  
Quindi mentre le forze di Polizia dello Stato si sono ritagliate aree di 
intervento ben specifiche malgrado la legislazione conferisca loro una 
serie di doveri uguali a quelli della Polizia municipale, lasciando a 
quest’ultima l’onere di intervenire nell’area degli illeciti 
amministrativi, che poi sono quelli che più di tutti interferiscono con 
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ognuno di noi nella vita quotidiana, contemporaneamente hanno anche 
curato in modo scientifico e sistematico la loro immagine pubblica. 
Di contro, la Polizia municipale, mentre è stata lasciata abbastanza 
sola nell'operare nell'area del vivere quotidiano, nell'area della 
prevenzione e repressione delle miriadi di illeciti non gravi, che ogni 
giorno vengono compiuti, illeciti che alla fine però sono quelli che 
fanno o non fanno la qualità della vita, la stessa Polizia municipale 
non ha saputo, salvo casi sporadici, lavorare al miglioramento della 
propria immagine. 
Grazie a questo stato di cose, alla fine si è venuto a creare il seguente 
meccanismo: il cittadino sente le forze di Polizia dello Stato dalla 
propria parte, in quanto combattono gli eventi criminosi che sono 
quelli che gli procurano o possono procurargli gravi o gravissimi 
danni, alla proprietà, alla persona, e così via, ed ha di loro una buona 
immagine; al contrario, nella Polizia municipale il cittadino vede 
invece un organo che, oltre a non avere una buona immagine, 
interferisce con le sue attività quotidiane. 
Quando conosco nuove persone e parlo del mio lavoro, dico che sono 
un agente della Polizia municipale, solitamente tale parola viene 
tradotta in vigile urbano mentre le persone più anziane mi identificano 
come la guardia. Poi più o meno immancabilmente, mi viene 
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raccontato un aneddoto relativo ad una sanzione comminata da un 
vigile spietato e intransigente ad un cittadino che non sgarra mai ed è 
stato colto in fallo proprio quell’unica volta. 
Ci si accorge dunque come la professione di Polizia locale sia rimasta 
legata, nell’immaginario collettivo, a vecchi stereotipi che non 
rendono giustizia della complessità del lavoro che è chiamata a 
svolgere e delle competenze variegate richieste per rispondere alle 
domande costantemente in evoluzione della comunità.  
Per lo più con la Polizia locale si viene in contatto per le 
contravvenzioni al Codice della strada e, per forza di cose, l’incontro 
non è gradito. Pochi conoscono l’arricchimento di competenze e la 
mission professionale che la polizia locale ha conosciuto negli ultimi 
venti anni.  
I comandi ed i singoli operatori devono dedicare attenzione e cura 
costante all’immagine che viene resa all’esterno, agli occhi degli 
utenti. Serve la competenza di ogni operatore non solo tecnica, ma 
soprattutto relazionale e comunicativa per farsi apprezzare e 
riconoscere per il ruolo agito, ma anche la volontà dei comandi di 
promuovere la propria attività, non solo con le iniziative di educazione 
stradale e gli incontri informativi sugli argomenti di attualità, con la 
partecipazione a sagre ed eventi con propri stand divulgativi ma 
soprattutto la volontà di far sapere il tanto lavoro quotidiano che viene 
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svolto. A tal proposito un punto debole della Polizia locale è proprio 
quello della comunicazione dell’attività svolta. Attività nella quale 
sono molto bravi i Corpi di Polizia nazionali anche grazie al supporto 
di un Ministero che riesce a sviluppare una comunicazione efficace a 
differenza delle singole amministrazioni comunali nelle quali è 
incardinata la Polizia municipale.  
Queste considerazioni iniziali vogliono inquadrare lo spirito di questa 
tesi di approfondimento che è quello di far conoscere il ruolo attuale 
della Polizia locale superando lo stereotipo macchiettistico di Otello 
Celletti – Alberto Sordi, simpatico ma decisamente desueto. 
 
Il primo capitolo assume natura introduttiva ma anche di 
approfondimento di alcuni aspetti relativi alla disciplina 
costituzionale di riferimento della materia. Il capitolo illustra 
brevemente la storia e dopo aver affrontato alcuni aspetti definitori 
relativi alla funzione di polizia inquadra la Polizia locale nel sistema 
di polizia italiano. Infine descrive le ipotesi, prospettive di 
razionalizzazione delle Forze di Polizia nazionali, visto che l’Italia è 
definito il paese della 1.000 Polizie e delle 1.000 uniformi, con 
l’obiettivo di comprendere più a fondo l’attività della Polizia locale 
ed il contesto nel quale opera. 
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Il secondo capitolo approfondisce gli aspetti organizzativi e tutta la 
legislazione che regolamenta lo svolgimento dell’attività della Polizia 
locale. In particolare legge quadro nazionale n. 65 del 1986, leggi 
regionali e disposizioni regolamentari dell’ente di riferimento. La 
trattazione degli aspetti organizzativi e legislativi è propedeutica per 
la descrizione del ruolo e delle specifiche qualifiche degli operatori di 
Polizia locale. 
Il terzo capitolo analizza alcune prospettive di riforma della legge 
quadro 65/1986 anche alla luce dell’esperienza francese, infatti 
qualsiasi progetto di riforma parte sempre dall’analisi dell’esperienza 
di altri paesi. 
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CAP. 1 ORIGINE DELLA POLIZIA LOCALE E 
COLLOCAZIONE NEL SISTEMA DI FORZE DI POLIZIA 
 
1.1 Le lontane origini della Polizia locale 
Non risulta esistere una vera e propria storiografia sulla Polizia 
municipale italiana, né alcun tentativo organico da parte di storici 
delle istituzioni cittadine su questa tipologia di Polizia elementare di 
base. 
Esiste, certamente, una valanga di documenti insieme a tante isolate 
analisi di esperienze comunali, ma non esiste un testo unico di 
riferimento per chi abbia desiderio di occuparsi del nostro mondo nel 
“suo insieme” antico, moderno ed attuale, sepolto sotto secoli di vite 
sempre separate e spesso conflittuali, le une contro le altre. 
Le origini della Polizia municipale affondano le radici nella storia 
antica romana. 
L’aggettivo municipale sta a ricordare il municipius, la città romana 
abitata dai municipes, cioè da coloro cha partecipano ai pubblici oneri 
e relativi onori della città. 
Il nucleo costitutivo dell’attuale Polizia municipale è una riproduzione 
degli antichi istituti giuridici romani, sopravvissuti, mutatis mutandis, 
ad oltre duemila e cinquecento anni di storia. 
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I vigili urbani, infatti, nascono nell’anno 493 a.C., dell’era volgare, in 
Roma, con la costituzione dei vigili plebei, guardiani del Tempio di 
Cerere, ai piedi dell’Aventino, dove erano depositati i “plebis scita” 
(norme votate su iniziativa dei tribuni) e la cassa della plebe. 
Nel 367 a.C., nel clima di pacificazione interna, ad essi furono 
aggiunti i vigili curuli, di estrazione patrizia, che si alternavano di 
anno in anno con i plebei: ad entrambe le categorie venivano assegnati 
compiti particolari in materia di polizia urbana, sorveglianza dei 
documenti conservati nell’archivio di Stato, nel controllo delle strade 
cittadine, delle costruzioni e degli edifici pubblici, del mercato 
(annonari) e dei prezzi, nella repressione delle frodi nei commerci, 
nella verifica dei pesi e misure, con la conseguente incriminazione di 
coloro che trasgredivano le norme contenute negli Editti e nei 
regolamenti specifici, attraverso due procedimenti giudiziari, destinati 
a garantire contro ogni occultamento e manipolazione. Giulio Cesare 
costituì un nucleo speciale di “vigili cereali”, plebei, con il compito di 
vigilare sull’approvvigionamento alimentare della città. Il vigile 
romano, dicono i documenti del periodo monarchico, repubblicano e 
imperiale, ebbe un ruolo fondamentale come pubblicus minister, 
ministro della vita cittadina, sacro sigillo primigenio della romanità, 
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custode dell’ordine cittadino, curatore della sicurezza urbana e del 
normale svolgimento della vita sociale.  
Memorabile l’Editto dell’Imperatore Tiberio sui “vigili viari “ per il 
controllo notturno dei carri rumorosi, ed il loro forte sviluppo sotto 
l’imperatore Cesare Augusto (29 dopo Cristo), che arrivò a reclutarne 
fino a 5 Coorti, con funzione di spegnere anche gli incendi, filo 
conduttore, quest’ultimo, sviluppatosi fino ai nostri tempi. 
Le Cohortes erano formate da due distinti organi di vigilanza, con pari 
dignità nobiliare, uno dei quali doveva mantenere l’ordine durante le 
ore notturne agli ordini del Praefectus Vigilum e l’altro doveva 
difendere le mura della città dagli attacchi esterni, agli ordini del 
Praefectus Urbis. 
Le unità delle Cohortes non erano formate da militari, ma 
estrinsecavano le loro funzioni solo esclusivamente all’interno della 
città e nell’interesse della stessa, a tutela del rispetto dell’ordine 
pubblico e delle regole della convivenza civile. Con le riforme di 
Costantino, nel 312 d.C., il Praefectus Vigilum passò sotto la 
giurisdizione del Praefectus Urbis. 
Questo originario nucleo definitorio accompagna l'evoluzione -
involuzione di questa peculiare figura istituzionale, cresciuta all'ombra 
del campanile locale, alla quale viene demandata, in ogni tempo, la 
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funzione del controllo delle regole che disciplinano la vita 
comunitaria, con le più fantasiose denominazioni, ma sempre presente 
sul territorio, in un rapporto madre - figlio, per la tenuta della 
comunità organizzata nel diritto. 
Durante il feudalesimo, a partire quindi dall’VIII secolo, anche le 
forme di Polizia erano strettamente legate alla realtà locale, e 
rispondevano direttamente al feudatario, attraverso una gerarchia 
piramidale. Si trattava in questo caso di un organismo a metà tra la 
milizia vera e propria e la Guardia, incaricata di far rispettare la 
volontà del Signore e talvolta di sovrintendere alla riscossione dei 
tributi. 
Dopo l’anno Mille, con il rifiorire dell’economia italiana e con il 
contemporaneo indebolimento dell’Autorità Imperiale, quando 
iniziano a formarsi i Comuni medioevali, vengono istituite vere e 
proprie milizie comunali, con ampi poteri sul territorio di loro 
giurisdizione. 
Anche nel periodo delle Signorie, e per tutto il XVIII secolo, si 
registrano presenze di milizie cittadine, municipali, civiche, intruppate 
secondo un ordinamento gerarchico, con compiti prevalentemente di 
difesa delle città e del loro ordine interno1. 
                                                          
1 A. CAVALLO, La Storia della Polizia Municipale, A.n.c.u.p.m. (Associazione nazionale 
comandanti e ufficiali Polizia municipale). 
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Da allora, per ritrovare forme di Polizia locale si deve fare una passo 
avanti fino al periodo pre-unitario. 
A Livorno, già nel 1745 si ritrovano prime tracce di Polizia locale nel 
Granducato di Toscana.  
In un clima effervescente e cosmopolita, nel 1745, con un ordinanza 
del Gonfaloniere, viene istituito un nucleo di 5 uomini, comandati da 
un Caporale, “armati di sciabola e grossa mazza”, i quali attendevano 
ai compiti decretati dal Municipio: nasce il primo nucleo da cui si 
svilupperà la moderna Polizia municipale di Livorno.  
Ma la Livorno dell’epoca, grande e popolosa, fiorente di commerci, è 
comunque ancora una città in formazione e come tale necessita di una 
nuova disciplina in tema di Polizia urbana. 
Il vecchio Corpo delle Guardie municipali verrà sciolto nel 1862, a 
seguito dell’inserimento della città labronica nell’Italia unitaria, città 
tra le prime ad integrarsi nel nuovo Regno d’Italia. Il Corpo fu 
ricostituito con un organico di 20 uomini e un comandante col grado 
di Luogotenente, con l’incarico di attendere al servizio della Città. 
Una seconda e più importante riforma avvenne nel 1866, quando il 
Consiglio comunale decretò la formazione di un Corpo di Guardie 
municipali con un organico di 68 uomini e un comandante, sullo 
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schema di quelli in funzione a Milano o Torino, composto da persone 
che avevano per lo più partecipato alle Guerre Risorgimentali2. 
Nel 1831, in Toscana, sorge a Prato il primo Corpo di Polizia urbana, 
a Pisa nel 1852 e a Firenze nel 1854, mentre a Genova, nel 1853, 
viene istituito il Corpo di Polizia municipale e a Torino, nel 1861, 
nascono i primi drappelli di Guardie municipali, anche se a dire il 
vero, tracce di precedenti forme similari  ma non ancora ufficiali 
possono essere rintracciate anche prima. E’ il caso dei “Civich” della 
stessa Torino, nel 1360, o del “Collegio dei Signori della notte”, 
fondato dalla Repubblica di Venezia nel 1274, un organo di vigilanza 
notturna deputato alla repressione della criminalità e della 
prostituzione direttamente legato all’Amministrazione della città3. 
Dalla fine dell’ 800 in poi, comunque, si diffonde in tutta Italia alla 
costituzione di “Guardie comunali”, dipendenti dai Sindaci, per il 
rispetto dei regolamenti comunali.  
Sono  diversamente organizzate a seconda della realtà locale, e  talora 
vengono demandati loro compiti anche diversi da quelli a cui siamo 
abituati a pensare. In diverse città, infatti, i Corpi di Guardie sono fuse 
con quelli dei Pompieri, come a Genova o a Verona, mentre in realtà 
                                                          
2
 Guida Servizi - Polizia Municipale di Livorno, Livorno, Supplemento a “CN - Comune 
Notizie”, 2007, pag. 5. 
 
3
 La Storia della Polizia Municipale, in http://poliziamunicipale.it, 30/09/14. 
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di tipo diverso assumono il ruolo di Guardie campestri, per tutelare le 
proprietà agrarie dai furti e contrastare il bracconaggio. Soltanto nei 
primi anni del 1900 si hanno le prime testimonianze della 
denominazione di “vigile urbano”, a seguito della Riforma Ricasoli, 
un termine che gli stessi operatori usano con orgoglio perché 
considerato più rispondente ai propri compiti ed al proprio ruolo 
istituzionale4. 
Termine con il quale vennero identificati fino all’approvazione della 
legge n. 65 del 7/03/1986, con la quale assunsero la denominazione 
odierna di Agenti di Polizia municipale. Ad oggi le normative 
regionali per ricomprendere le Polizia municipali e provinciali hanno 
adottato il termine Polizia locale.  
Da un punto di vista normativo l’art. 133 della legge Rattazzi (legge 
comunale e provinciale n. 3702 del 13/11/1859) attribuiva funzioni di 
Pubblica Sicurezza alle Guardie Municipali. 
Nel 1887, Crispi, Presidente del Consiglio, visto la scarso contributo 
in termini di pubblica sicurezza delle Polizia municipali, proponeva un 
disegno di legge che prevedeva la fusione dei servizi di Pubblica 
sicurezza e Polizia urbana. Tale proposta legislativa vide una ferma 
opposizione delle amministrazioni comunali e infine non fu approvata.  
                                                          
4
 La Storia della Polizia Municipale: la denominazione di “vigile urbano”, in 
http://poliziamunicipale.it, 30/09/14.  
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Nel 1907 Giovanni Giolitti, Ministro dell'interno del proprio governo, 
provvide a regolare la materia riunendo le “guardie di città” nel regio 
decreto n. 690 del 31/08/1907 ("Testo unico legge sugli ufficiali ed 
agenti di pubblica sicurezza") riconoscendo ai comuni di poter 
provvedere alla vigilanza dei regolamenti locali a mezzo proprio 
personale che doveva essere preventivamente riconosciuto in possesso 
di titoli e requisiti necessari. Lo stesso art. 19 del testo unico del regio 
decreto n. 690 del 1907 prevedeva (e prevede tutt'oggi) che con 
l'autorizzazione del Ministro dell'Interno i comuni potessero costituire 
un servizio di Polizia municipale costituito da ufficiali, sottufficiali e 
guardie municipali ai quali non erano richiesti i requisiti delle altre 
"guardie". 
Questo "Corpo di Polizia municipale" era destinato dal municipio per 
l'esecuzione dei provvedimenti straordinari relativi all'igiene, 
all'edilizia e alla polizia locale e dipendeva esclusivamente dal 
Sindaco. 
Oltre queste "guardie municipali" vi erano le "guardie dei comuni" la 
cui disciplina era sottoposta ai prefetti ed il servizio era disposto dai 
questori delle province ex regio decreto legge n. 1952 del 26/09/1935. 
Questo comportava che di fatto la guardia comunale, pur pagata dal 
comune, veniva impiegata con modalità che non riflettevano le sue 
necessità, oppure alcuni prefetti imponevano la nomina di guardie a 
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Comuni che non ne avevano necessità, gravando così sulle magre 
risorse locali. 
I comuni mantennero così le guardie rurali, campestri, urbane, ed 
ottennero le proprie guardie municipali e daziarie con compiti di 
vigilanza sui regolamenti demandati ai comuni in materia 
corrispondente, ma orientati soprattutto nell'ambito delle zone agresti, 
e le ultime con finalità di accertare il pagamento dei tributi municipali 
nel movimento delle merci. 
Durante il fascismo poi, con diversi regi decreti legge ( r.d.l. n. 1846 
del 18/10/1925, r.d.l. n. 472 del 9/03/1936 e r.d.l. n. 326 del 
20/02/1939) vennero istituite le divisioni speciali di pubblica sicurezza 
per le città di Roma, Napoli e Palermo con la conseguente 
soppressione dei Corpi dei vigili urbani e dei guardiani dei giardini. 
Tali agenti di pubblica sicurezza, definiti ai sensi di legge "Guardie 
metropolitane" provenienti dal Corpo degli agenti di pubblica 
sicurezza e dall'esercito, assunsero le funzioni di polizia urbana e di 
polizia campestre. Gli ufficiali, i sottufficiali e i vigili urbani dei Corpi 
dei vigili urbani e dei guardiani dei giardini di queste tre città in 
possesso dei requisiti necessari furono ammessi alla selezione per il 
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Corpo degli Agenti di pubblica sicurezza, come stabilito dal regio 
decreto n. 690 del 1907, tutt’oggi vigente5. 
Di particolare rilievo per l’ente che incorpora i vari Corpi di Polizia 
municipale è il T.u. della legge comunale e provinciale del 19346, che 
sarà abrogato dal recente d.lgs n. 267 del 2000 T.u.e.l. (Testo unico 
degli enti locali). 
Il T.u. del 1934 conferiva ai Comuni il diritto-dovere di istituire i 
servizi di Polizia Locale per soddisfare gli interessi di cittadini, con 
organizzazione interna e stato giuridico rimessi, quasi interamente, 
alla discrezionalità delle amministrazioni. 
La posizione giuridica delle Guardie municipali dà sempre luogo a 
perplessità e contrasti, in dottrina e in giurisprudenza: anche se 
costituite in Corpi regolarmente riconosciuti, vengono assimilate alla 
categoria dei salariati, finché la maggior parte dei Comuni provvede a 
comprenderle in una categoria a sé stante, detta degli "agenti", 
                                                          
5
 Polizia Municipale – Storia, in http://it.wikipedia.org/wiki/Polizia_Municipale, 12/10/14. 
 
6
 R.d. n. 383 del 03/03/1934, Testo unico delle legge comunale e provinciale, in G.U. n. 
383 del 17/03/1934. 
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equiparate giuridicamente ed economicamente a quella degli 
impiegati(Consiglio di Stato, decisioni del 22.2.1952 e del 3.7.1954)7. 
Con l’entrata in vigore della Costituzione della Repubblica Italiana8 il 
1° Gennaio 1948 la Polizia Locale trova un suo spazio, l’art. 1179 
prevede la potestà legislativa concorrente delle Regioni in materia di 
polizia locale urbana e rurale. Occorre precisare che le regioni 
avevano esclusivamente una potestà legislativa concorrente, solo con 
la riforma costituzione attuata con la l. cost. n. 3 del 18/10/2001 verrà 
attribuita alle stesse anche una potestà legislativa esclusiva residuale 
ossia in ogni materia non espressamente riservata alla legislazione 
dello Stato10. 
                                                          
7
 A. CAVALLO, La Storia della Polizia Municipale, A.n.c.u.p.m. (Associazione nazionale 
comandanti e ufficiali Polizia municipale). 
 
8
 Dal 4 marzo al 22 dicembre 1947 il progetto fu discusso, emendato e approvato 
dall’Assemblea e a norma della sua XVIII disposizione transitoria e finale la Costituzione 
fu promulgata il 27 dicembre dal Capo provvisorio dello Stato ed entrò in vigore il 1° 
Gennaio 1948. 
 
9
 Il testo originario dell’art. 117 prima della riforma attuata dalla l. cost. n. 3 del 2001 cosi 
stabiliva: 
“La Regione emana per le seguenti materie norme legislative nei limiti dei principi 
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le norme stesse non siano in 
contrasto con l'interesse nazionale e con quello di altre Regioni:  
……………………………… 
polizia locale urbana e rurale; 
……………………………… 
……………………………… 
Altre materie indicate da leggi costituzionali. 
Le leggi della Repubblica possono demandare alla Regione il potere di emanare norme per 
la loro attuazione”. 
 
10
 La disciplina costituzionale di riferimento sarà approfondita nel paragrafo 1.2 del 
presente capitolo. 
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Solo nell'immediato dopoguerra furono ricostituiti i vari corpi dei 
vigili urbani e dei guardiani dei giardini e soppresse le divisioni 
speciali di pubblica sicurezza e le guardie metropolitane istituite 
durante il fascismo. 
I tempi incalzavano, l’evoluzione sociale e culturale s’imponeva 
sempre di più, l’edilizia raggiungeva un autentico boom e l’economia 
livelli da miracolo. 
In nessun altro Corpo di Polizia i compiti di istituto sono soggetti a 
rapide evoluzioni come è avvenuto ed avviene anche oggi per la 
Polizia municipale, alle prese con problemi imposti da nuove abitudini 
e sistemi di vita delle nostre Città. Basti pensare al rapido incremento 
della motorizzazione, che ha radicalmente rivoluzionato le attività 
della collettività. Urgeva pertanto aumentare la forza organica dei 
Corpi: il criterio, stabilito nel 1950 dagli organi di controllo, di un 
vigile ogni mille abitanti, non è mai stato effettivamente adempiuto, 
poiché gli enti, sempre preoccupati a contenere le spese, hanno di fatto 
limitato l’azione dei Corpi, a dispetto dello sviluppo di decentramento 
previsto dalla Costituzione11. 
                                                          
11
A. CAVALLO, La Storia della Polizia Municipale, il rango costituzionale della polizia 
locale, A.n.c.u.p.m. (Associazione nazionale comandanti e ufficiali Polizia municipale). 
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L’On. Aldo Moro, alla Camera dei deputati poneva un’interrogazione 
avente come titolo “I morti aumentano e la velocità pure”. Il futuro 
Ministro della Giustizia così esponeva: 
Il sottoscritto chiede di interrogare i Ministri dei Trasporti e della 
Giustizia per conoscere se, di fronte al pauroso moltiplicarsi degli 
incidenti stradali ed a tutela della pubblica incolumità, non ritengano 
opportuno ed urgente: 
a. disporre più rigorose condizioni circa l’abilitazione alla 
guida dei motoveicoli leggeri, in modo che sia accertata nei 
conducenti l’idoneità minima fisica e psichica, un età capace di 
discernimento e di controllo ed il possesso di elementari conoscenze 
tecniche relative alla guida ed al traffico; 
b. di assicurare, da un punto di vista più generale, una più 
severa tutela penale della pubblica incolumità, incriminando come 
delitto di pericolo i forti eccessi di velocità e le altre gravi forme di 
imprudenza nella condotta dei veicoli dai quali risulta un pericolo 
serio e generale per la massa dei cittadini12. 
Dopo alcuni anni, nel 1957 si arriverà all’approvazione di un testo 
unico, inerente alla circolazione stradale, disciplinante, in forma 
organica, le problematiche del traffico dei pedoni, dei veicoli a due 
                                                          
12
 E. ROSSI, 1951 – 1955. Il secondo Lustro di cronaca. Inizia il progetto di riforma del 
C.d.S., in Il Vigile Urbano, 2007. 
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ruote e dei motoveicoli ed autoveicoli (T.u. n. 393 del 15/06/1959). Ed 
il 01 luglio del 1959 entra in vigore il nuovo codice della strada, 
preceduto da un’ampia azione propagandistica operata dai mezzi di 
comunicazione giornali, cinema, radio e televisione. 
A Roma, i Vigili Urbani, chiamati "pizzardoni", al termine della 
guerra, procedono alla ricostruzione del Corpo, sciolto e sostituito, 
durante il periodo fascista, dai "Metropolitani", appartenenti alla P.S.  
Rapida la loro ascesa, assecondata dall'illuminato Comando del 
Generale Mario Tobia, che volle e realizzò, fino all'estremo sacrificio 
della vita, un Corpo di vigili degno di Roma.  
Sempre a Roma, il 12 Maggio 57, veniva organizzato il Raduno 
Nazionale dei Vigili Urbani, ricevuti poi in Vaticano da S.S. Pio XII, 
che proclamava il Martire cristiano San Sebastiano Patrono celeste dei 
Vigili Urbani d Italia. 
Intanto, a Torino, i Civich organizzavano il trofeo calcistico Crocevia 
e il Comandante Gaspardo Moro, nel Settembre del 1961, radunava in 
città gli Agenti del Traffico dei Paesi della Comunità Europea. 
A Milano i Ghisa festeggiavano il Mese di Milano, entravano nelle 
scuole ad insegnare Educazione Civica e Stradale, crescendo 
professionalmente sotto l’alta guida morale del Comandante Avv. 
Stefano Pastorino, prestigiosa figura della Resistenza, garante di un 
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efficiente organizzazione del Corpo, che diventerà di esempio e 
modello da imitare da parte di tanti altri Corpi d Italia13. 
Occorre qui sottolineare la grande importanza che riveste l’educazione 
Civica e Stradale fatta dagli operatori di Polizia nelle scuole. I giovani 
alunni si dimostrano molto interessati nel seguire le lezioni e pongono 
mille domande. E’ evidente come tale attività sia molto importante 
non solo per fornire una conoscenza basilare sulle regole che 
garantiscono la sicurezza stradale ma anche per sviluppare nei futuri 
uomini e donne un più radicato senso civico. 
Nelle medie e grandi Città, attraversate da una vita sempre più 
convulsa a causa dell'aumento del traffico, il vigile si ritaglia un 
proprio ruolo di prestigio con una presenza qualificante nei quartieri, 
dove assicura una "dimensione umana" del suo servizio.  
Ma occorre affinare sempre di più la preparazione sul campo, e non 
solamente nelle materie professionali: al vigile, definito " il biglietto 
da visita della Città ", si richiedono doti anche di educatore sociale, di 
psicologo, di sociologo. Si fa largo l'esigenza di allargare i suoi 
orizzonti conoscitivi, e soprattutto di quei tanti colleghi isolati nei 
piccoli Comuni, alle prese con scarsi e confusi strumenti legali per 
evolvere i propri compiti d'istituto, per difendere la propria personalità 
                                                          
13
 A. CAVALLO, La Storia della Polizia Municipale - l’evoluzione professionale dei vigili 
urbani, A.n.c.u.p.m. (Associazione nazionale comandanti e ufficiali Polizia municipale). 
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nei confronti della burocrazia comunale, dalla quale dipendono. In 
molti piccoli centri, località turistiche la Domenica si riversano tante 
di quelle persone, per cui l'unico vigile si vede costretto a prestare fino 
a 12 ore di servizio al giorno14!  
Dal 1972 si susseguirono una serie di decreti legislativi con i quali si 
intendeva dare attuazione all’art. 11815 della Costituzione, mediante il 
trasferimento di funzioni amministrative alle Regioni, alle Province, ai 
Comuni e agli altri Enti Locali. 
L'elenco dei compiti dei Vigili si allunga a dismisura con l'entrata in 
vigore, il 1 gennaio 1978, del d.p.r. n. 616 del 24/07/197716, che 
decentra, in ossequio al dettato costituzionale, in capo ai Comuni 
funzioni amministrative relative alla "polizia locale", aventi ad oggetto 
le attività dei pubblici esercizi e di buona parte delle competenze del 
T.u. delle leggi di P.S., escluse le materie riservate delle armi e dei 
passaporti. 
                                                          
14
 Idem 
15
 Questa la versione dell’art. 118 della Costituzione prima della modifica operata dalla l. 
cost. 3/2001:  
“Spettano alla Regione le funzioni amministrative per le materie elencate nel precedente 
articolo, salvo quelle di interesse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle 
leggi della Repubblica alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali.  
Lo Stato può con legge delegare alla Regione l'esercizio di altre funzioni amministrative. 
La Regione esercita normalmente le sue funzioni amministrative delegandole alle 
Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali, o valendosi dei loro uffici”.  
16
 In attuazione della legge delega n. 382 del 22/07/1975. 
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E' finito lo Stato di Polizia, annunciano gli studiosi di diritto pubblico 
al Convegno di studio di Siena, capitale per un giorno, 30 marzo 1979, 
dell'agitazione dei Vigili Urbani d'Italia.  
Gli artt.1817 e 1918 del d.p.r. n. 616/1977 definiscono la Polizia locale 
competente per le attività che si svolgono nell'ambito del territorio 
                                                          
17
 Cfr. art. 18 d.p.r. n. 616/1977:               
“Le  funzioni  amministrative  relative alla materia "polizia locale urbana  e  rurale" 
concernono le attività di polizia che si svolgono esclusivamente  nell'ambito  del  territorio 
comunale e che non siano proprie delle competenti autorità statali”. 
 
18
 Cfr. art. 19 d.p.r. n. 616/1977: 
“Sono  attribuite  ai  comuni  le  seguenti funzioni di cui al testo unico  delle leggi di 
pubblica sicurezza, approvato con regio decreto 18 giugno 1931, n. 773, e successive 
modificazioni: 
    1)  il rilascio della licenza prevista dall'art. 60 e dalle altre disposizioni  speciali vigenti 
in materia di impianto ed esercizio di ascensori per il trasporto di persone o di materiali; 
    2)  il  rilascio  della  licenza  per l'esercizio del mestiere di guida,  interprete,  corriere o 
portatore alpino e per l'insegnamento dello sci, di cui all'art. 123; 
    3) ((NUMERO ABROGATO DAL D.LGS. 31 MARZO 1998, N. 112)); 
    4)  il  rilascio della licenza temporanea di esercizi pubblici in occasione  di  fiere, 
mercati o altre riunioni straordinarie previsti dall'art. 103, primo e secondo comma; 
    5)  la  concessione della licenza per rappresentazioni teatrali o cinematografiche,  
accademie, feste da ballo, corse di cavalli, altri simili  spettacoli  o  trattenimenti,  per  
aperture  di esercizio di circoli,  scuole  di  ballo  e  sale  pubbliche  di audizione, di cui 
all'art. 68; 
    6) la licenza per pubblici trattenimenti, esposizioni di rarità, persone,  animali,  gabinetti 
ottici ed altri oggetti di curiosità o per dare audizioni all'aperto di cui all'art. 69; 
    7)  i  poteri  in  ordine  alla licenza per vendita di alcolici e autorizzazione  per  
superalcoolici  di cui agli articoli 3 e 5 della legge 14 ottobre 1974, n. 524; 
    8)  la  licenza  per  alberghi,  compresi quelli diurni, locande, pensioni,  trattorie,  
osterie,  caffè  o  altri  esercizi in cui si vendono  o  consumano  bevande  non  alcooliche,  
sale  pubbliche per biliardi  o  per altri giochi leciti, stabilimenti di bagni, esercizi di 
rimessa di autoveicoli o di vetture e simili, di cui all'art. 86; 
    9)  la  licenza  di  agibilità  per  teatri o luoghi di pubblico spettacolo, di cui all'art. 80; 
    10)  i  regolamenti  del  prefetto per la sicurezza nei locali di pubblico spettacolo, di cui 
all'art. 84; 
    11)  le  licenze  di esercizio di arte tipografica, litografica e qualunque  arte  di  stampa  
o di riproduzione meccanica o chimica in molteplici esemplari, di cui all'art. 111; 
    12)  i  provvedimenti  del  prefetto ai sensi dell'art. 64, terzo comma,  relativi  alle  
manifatture,  fabbriche e depositi di materie insalubri o pericolose; 
    13)  la  licenza temporanea agli stranieri per mestieri ambulanti di cui all'art. 124; 
    14)  la registrazione per mestieri ambulanti (venditori di merci, di  generi  alimentari  e  
bevande, di scritti e disegni, merciaiolo, saltimbanco,  cantante,  suonatore,  servitore  di  
piazza, facchino, cocchiere, conduttore di veicoli di piazza, barcaiolo, lustrascarpe e 
mestieri analoghi) di cui all'art. 121; 
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comunale e che non siano proprie delle competenti autorità statali. La 
migliore dottrina dirà che si è creato un regolamento di confini per le 
competenze e che ora non c'è più bisogno del riconoscimento 
prefettizio per l'assunzione da parte dei vigili della qualifica di P.S., 
per cui essi sono a considerarsi in servizio permanente di P.S19. 
Nel 1986 si arriverà all’approvazione della “Legge Quadro 
sull’ordinamento della Polizia Municipale” (Legge n. 65 del 07 Marzo 
1986), la quale diventerà il testo basilare della disciplina dell’intera 
materia e all’epoca sarà considerata assolutamente innovativa. 
Dopo il 1986, praticamente ogni Governo ha preso in considerazione 
almeno una volta l’idea di mettere mano alla spinosa organizzazione 
delle varie Polizia locali, ma non ci sono stati sostanziali mutamenti 
                                                                                                                                                   
    15)  la  licenza  per  raccolta  di  fondi od oggetti, collette o questue di cui all'art. 156; 
    16)  i  provvedimenti  per  assistenza  ad inabili senza mezzi di sussistenza di cui agli 
articoli 154 e 155; 
    17)  la  licenza  di  iscrizione  per  portieri  e custodi di cui all'art. 62; 
    18) la dichiarazione di commercio di cose antiche od usate di cui all'art. 126. 
  Fino all'entrata in vigore della legge di riforma degli enti locali territoriali,  i consigli 
comunali determinano procedure e competenze dei propri organi in relazione all'esercizio 
delle funzioni di cui al comma precedente. 
  In  relazione  alle  funzioni  attribuite  ai  comuni  il Ministero dell'interno, per esigenze di 
pubblica sicurezza, può impartire, per il tramite del commissario del Governo, direttive ai 
sindaci che sono tenuti ad osservarle. 
  I provvedimenti di cui ai numeri 5), 6), 7), 8), 9), 11), 13), 14), 15)  e  17)  sono  adottati 
previa comunicazione al prefetto e devono essere  sospesi,  annullati  o  revocati per  
motivata richiesta dello stesso.  
  Il  diniego  dei provvedimenti previsti dal primo comma, numeri 5), 6),  7),  8),  9),  11),  
13), 14), 15) e 17), e' efficace solo se il 
prefetto esprime parere conforme”. 
 
19
 A. CAVALLO, La Storia della Polizia Municipale – il decentramento amministrativo, 
A.n.c.u.p.m. (Associazione nazionale comandanti e ufficiali Polizia municipale). 
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nel quadro normativo. Troppo distanti sono gli interessi degli Enti 
locali, che non vogliono ingerenze nella gestione del loro personale, di 
chi vorrebbe integrare gli organici dei Comuni con quelli delle altre 
Forze di Polizia per aumentare la sicurezza urbana, e di chi ancora 
vorrebbe limitare l’azione di quelli che definisce ancora “vigili” alla 
sola sfera amministrativa. Ecco allora che la storia della Polizia 
Municipale va avanti, ma ad una velocità che cambia da Regione a 
Regione, in una anacronistica eterogeneità che non giova né alla 
categoria né alla percezione dei cittadini20. 
  
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
20
 La Storia della Polizia Municipale – la costituzione della Repubblica, in 
http://poliziamunicipale.it, 30/09/14. 
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1.2 La disciplina costituzionale di riferimento 
La riforma del Titolo V della Costituzione è entrata in vigore nel corso 
dell’anno 2001 dopo un lungo e travagliato iter normativo, tanto che 
per la sua approvazione la legge Costituzionale n. 3/2001 è stata 
sottoposta al necessario referendum confermativo in quanto la legge 
costituzionale era stata approvata da una maggioranza qualificata. 
Il rapporto tra Stato ed autonomie territoriali è stato ridisegnato, 
rispetto all'assetto stabilito nel 1948.  
Con tale riforma, l'articolo 114 della Costituzione, che apre il nuovo 
titolo V, pone sullo stesso piano, come entità costitutive della 
Repubblica,  i Comuni, le Province, le Città metropolitane, le Regioni 
e lo Stato21. 
Alle regioni in particolare è riconosciuta ampia autonomia statutaria, 
legislativa, organizzativa e finanziaria.  
Le funzioni amministrative sono attribuite in prima istanza ai comuni, 
in ossequio al principio di sussidiarietà (art. 118), e, solo ove 
necessario per assicurarne l'esercizio unitario, possono essere 
assegnate agli enti territoriali di livello superiore, fino allo Stato.  
                                                          
21
 Cfr. Art. 114 c.1 della Costituzione: “La Repubblica è costituita dai comuni, dalle 
province, dalle Città metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato”. 
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Si può affermare che la legge ha operato una costituzionalizzazione di 
quel decentramento amministrativo introdotto dalla legge Bassanini22 
che già dal 1997 reagiva alla spinta riformatrice dello Stato caricando 
di significato i principi di sussidiarietà, autonomia e unità.  
Principi che i Padri Costituenti avevano enunciato nell’art 5 della 
Cost. e che per lungo tempo sono rimasti acquiescenti, non trovando 
sviluppo alcuno nel rendere operativo e pratico il necessario rapporto 
tra le istanze del cittadino e la macchina dello Stato. Uno Stato sempre 
più arroccato nella sua posizione centralista, allontana le istituzioni 
dalla piena soddisfazione dei bisogni che il gruppo sociale manifesta. 
Molto significativo l’art 5 della costituzione che costituisce uno dei 
dodici principi fondamentali della Costituzione. Il testo dell’articolo è 
il seguente:  
“La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le 
autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più 
ampio decentramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi 
                                                          
22
 Legge n. 59 del 15/03/1997, recante Delega al Governo per il conferimento di funzioni e 
compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la 
semplificazione amministrativa, nota come Legge Bassanini, riguardo alla semplificazione 
delle procedure amministrative e al federalismo amministrativo, inteso come il 
perseguimento del massimo decentramento realizzabile con legge ordinaria, senza 
modifiche costituzionali. 
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della sua legislazione alle esigenze dell'autonomia e del 
decentramento”.  
Tale articolo si dimostra attualissimo nonostante risalga alla versione 
originaria della nostra carta costituzionale, esprime la relazione tra due 
principi in apparenza incompatibili, ossia il principio di unità e 
indivisibilità ed il principio di autonomia23. 
La legge cost. n. 1 del 199924 ha preceduto al legge cost. n. 3 del 2001, 
in riguardo alle regioni di diritto comune, che ha predisposto un 
modello che prevede l’elezione diretta del Presidente della Regione, 
manifestando un intento per il rafforzamento dell’esecutivo, affinché 
sia in grado di perseguire con efficienza ed efficacia le finalità 
generali afferenti all’ampio ambito di intervento ora affidato al 
governo centrale e locale. 
La riforma intende consentire l’affermazione di un’organizzazione 
pubblica di tipo federalista nella quale allo Stato spettano solamente i 
                                                          
23
 S. PANIZZA, Ragazzi, che Costituzione! Elementi di Cittadinanza e Costituzione, Pisa, 
Edizioni Plus, 2009, pag. 289. L’Unità e indivisibilità della Repubblica è un principio 
cardine dell’ordinamento, implica l’illegittimità di qualsiasi intervento giuridico che 
comporti una frammentazione della sovranità all’interno del territorio nazionale. 
Naturalmente i regimi di autonomia previsti per gli enti territoriali e locali non violano tale 
principio, poiché esso risulta compatibile con una devoluzione di funzioni amministrative e 
legislative a enti sub statali, nella misura in cui non comportino l’alterazione delle 
condizioni di cittadinanza politica, civile e sociale, tra i soggetti della Repubblica. 
 
24
 Art. 1 comma 4 (modifiche all’art. 121 Cost.); Art. 2 (sostituzione art. 122 Cost.). 
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compiti essenziali che non possono essere soddisfacentemente svolti 
dalle Regioni e dagli enti locali25. 
Tale finalità viene sostanzialmente perseguita attraverso l’esatta 
individuazione delle materie soggette alla disciplina della legge dello 
Stato, il riconoscimento della potestà legislativa regionale in tutte le 
altre nonché mediante la soppressione dei tradizionali controlli 
sull’operato delle Regioni, di Comuni e Province. 
La potestà legislativa statale risulta così distinta in esclusiva o 
concorrente. 
Solamente lo Stato può adottare leggi nelle materie di legislazione 
esclusiva quali: la politica estera, i rapporti internazionali dello Stato, 
l’immigrazione, i rapporti tra la Repubblica e le confessioni religiose, 
la difesa e le Forze armate, la sicurezza dello Stato, le leggi elettorali, 
l’ordine pubblico e la sicurezza, ad esclusione della polizia 
amministrativa locale, la cittadinanza, lo stato civile e le anagrafi, la 
giurisdizione e le norme processuali. 
                                                          
25
 A. AZON, La nuova distribuzione delle competenze e il regionalismo “duale”, in I poteri 
delle Regioni dopo la riforma costituzionale, Torino, 2002. 
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Nelle materia di legislazione concorrente, invece, allo Stato compete 
la determinazione dei principi fondamentali mentre la disciplina di 
dettaglio spetta alle leggi regionali.  
Rappresentano materie di legislazione concorrente, tra le altre, quelle 
relative al commercio con l’estero, alla tutela ed alla sicurezza del 
lavoro, alle professioni, al governo del territorio, alle grandi reti di 
trasporto e di navigazione, alla valorizzazione dei beni culturali ed 
ambientali ed alla promozione ed organizzazione delle attività 
culturali. 
Le materie che non rientrano tra quelle espressamente enumerate 
attribuite allo Stato, secondo il criterio della competenza esclusiva o 
concorrente, sono soggette alla potestà legislativa esclusiva delle 
Regioni (art. 117, quarto comma: “Spetta alle Regioni la potestà 
legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata 
alla legislazione dello Stato”). 
Tale ripartizione ha posto, fin dall'entrata in vigore della riforma, il 
problema della difficoltà di far emergere una chiara individuazione del 
contenuto delle materie, che consentisse una netta linea di 
demarcazione tra competenza statale e competenza regionale. 
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Le numerose questioni interpretative che tale ripartizione ha posto 
sono state oggetto di una copiosa giurisprudenza della Corte 
costituzionale le cui pronunce, per loro stessa natura, riguardano 
specifiche disposizioni riferibili solo alle fattispecie disciplinate.  
Tale aspetto, limitativo rispetto all'esigenza dell'interprete di avere un 
corpus unitario e definito di principi-guida per l'interprete, ha suscitato 
la consapevolezza della necessità di un'ulteriore riforma per 
determinare con certezza i confini tra attribuzioni statali e regionali, 
tanto che nella scorsa legislatura era stato avviato l'esame 
parlamentare di progetti di legge di riforma e il Governo aveva 
presentato un disegno di legge costituzionale presso il Senato. 
Anche nella XVII legislatura la necessità di intervenire sul Titolo V 
della parte II della Costituzione è avvertita a livello istituzionale, tanto 
che il disegno di legge presentato dal Governo include il Titolo V tra 
gli oggetti della riforma. 
A proposito del conflitto tra Regioni e Stato molto significativa risulta 
essere la Sentenza della Corte Costituzionale
26
 n. 167 del 2010
27
.  
                                                          
26
 S. PANIZZA, Ragazzi, che Costituzione! Elementi di Cittadinanza e Costituzione, Pisa, 
Edizioni Plus, 2009, pag. 414 “Organo, composto da 15 giudici, competente a giudicare in 
merito alla conformità al dettato costituzionale di leggi e di atti equiparati, a dirimere le 
controversie tra poteri dello Stato, tra lo Stato e le Regioni o tra queste ultime, a giudicare 
sulle accuse promosse contro il Presidente della Repubblica e a decidere in ordine 
all’ammissibilità delle richieste di referendum abrogativo”. 
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Questa sentenza precisa aspetti importanti del riparto delle 
competenze legislative in materia di Polizia locale ricavabile dalle 
norme costituzionali revisionate nel 2001. 
Pertanto nel vigente sistema costituzionale il riparto delle competenze 
è sintetizzabile come segue: 
A) Spettano in via esclusiva alla legislazione statale la disciplina delle 
funzioni da svolgersi da parte delle regioni e degli enti locali o da 
attribuirsi ai Corpi di Polizia locale concernenti l’ordine pubblico o la 
sicurezza, con particolare riguardo per i seguenti ambiti: 
a) la polizia di sicurezza, cioè i compiti e le funzioni comunque 
finalizzati ad adottare "le misure preventive e repressive dirette al 
mantenimento dell’ordine pubblico, inteso come il complesso dei beni 
giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si 
regge l’ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale, nonché 
alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei loro beni" (secondo la 
                                                                                                                                                   
 
27
 L’oggetto della sentenza è il seguente: “Sicurezza pubblica - Norme della Regione Friuli-
Venezia Giulia - Espletamento, da parte degli addetti alla polizia locale, con dotazione di 
armi, dei servizi di vigilanza, di protezione degli immobili di proprietà dell'ente locale e 
dell'armeria del Corpo o Servizio, nonché quelli notturni e di pronto intervento - Indebito 
intervento normativo diretto a disciplinare casi e modi di uso delle armi - Invasione della 
competenza esclusiva dello Stato nella materia "armi, munizioni ed esplosivi" - Illegittimità 
costituzionale”. Atti oggetto del giudizio: legge della Regione autonoma Friuli Venezia 
Giulia n. 9 del 29/04/2009 art. 18 c. 4; Parametri costituzionali: Costituzione art. 117 c. 2; 
Altri parametri e norme interposte: Legge n. 65 del 07/03/1986 art. 5 c. 5. 
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definizione del comma 2 dell’art. 159 del d. lgs. n. 112/1998) e 
connessi con la prevenzione dei reati e con la tutela della sicurezza, 
consistente in quell’insieme di funzioni dirette a tutelare “beni 
fondamentali, quali l'integrità fisica o psichica delle persone, la 
sicurezza dei possessi ed ogni altro bene che assume prioritaria 
importanza per l'esistenza stessa dell'ordinamento”; 
b) la polizia giudiziaria; 
c) i rapporti dei Corpi di Polizia locale con l’autorità giudiziaria; 
d) la disciplina del diritto d’asilo, dell’immigrazione e della 
condizione degli stranieri; 
e) la sicurezza stradale e la sicurezza dei veicoli; 
f) l’applicazione, l’accertamento o con la riscossione dei tributi statali, 
regionali o locali istituiti con norme statali ai sensi dell’art. 119 Cost.; 
g) i criteri e i modi secondo i quali agli appartenenti ai corpi di polizia 
locale può essere attribuito l’esercizio delle citate funzioni di polizia 
di sicurezza, di polizia giudiziaria, di polizia stradale e di polizia 
tributaria; 
h) i criteri, i modi e i limiti per l’attribuzione agli appartenenti ai corpi 
di polizia locale dell’uso delle armi, 
i) il trattamento previdenziale obbligatorio in favore degli appartenenti 
ai corpi di polizia locale; 
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j) le forme di coordinamento delle funzioni regionali e statali in 
materia di ordine pubblico e di sicurezza e di quelle svolte in merito 
dai Corpi di Polizia locale con quelle svolte dai Corpi di Polizia dello 
Stato; 
k) limitatamente alle regioni a Statuto ordinario, l’inclusione delle 
funzioni di polizia locale tra le funzioni fondamentali degli enti locali 
e la disciplina generale del loro finanziamento statale, regionale e 
locale. 
B) Spettano in via esclusiva-residuale alla legislazione regionale: 
a) la disciplina delle funzioni di polizia amministrativa locale, con 
particolare riguardo a quelle concernenti l’applicazione delle norme 
regionali e locali; 
b) la disciplina dell’organizzazione e del funzionamento dei corpi di 
polizia locale, inclusa la formazione professionale dei loro 
appartenenti; 
c) le attività svolte dalle amministrazioni regionali e locali e dai corpi 
di polizia locali di stimolo alle competenze in materia di sicurezza 
svolte dallo Stato, inclusa l'attività di rilevazione, di studio e di ricerca 
applicata delle situazioni concrete e storiche riguardanti la sicurezza 
sul territorio regionale, e dai corpi di polizia dello Stato; 
d) il trattamento economico e lo stato giuridico del personale dei corpi 
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di polizia locale; 
e) la collaborazione della regione e dei corpi di polizia locale con 
altri enti e privati; 
f) il finanziamento o cofinanziamento di convenzioni tra Stato, 
regione ed enti locali in materia di sicurezza, di prevenzione dei rischi 
per la sicurezza connessi con attività produttive; 
g) limitatamente nelle regioni a statuto speciale, i criteri e i modi di 
istituzione dei Corpi di Polizia locale da parte degli enti locali. 
C) Alla legislazione concorrente tra Stato e Regioni spettano: 
a) la disciplina delle funzioni, incluse quelle svolte dalle 
amministrazioni regionali e locali e dai corpi di polizia locale, in 
materia di protezione civile; 
b) la disciplina di forme previdenziali complementari in favore degli 
appartenenti ai corpi di polizia locale; 
Un simile assetto rende senz’altro superata la vigente disciplina in 
materia di polizia locale, più volte evocata dalla Corte costituzionale, 
prevista dalla legge n. 65/1986, che era stata approvata in un diverso 
sistema costituzionale in cui vigeva una competenza concorrente in 
materia di polizia amministrativa locale, così come le forme di 
collaborazione e coordinamento tra Stato e regioni in materia di 
sicurezza appaiono inadeguate, frammentarie e sostanzialmente poco 
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efficaci e durature. 
Dopo le riforme costituzionali del 2001 le regioni hanno provveduto 
ad approvare nuove leggi in materia di sicurezza e di ordinamento 
della polizia locale. 
Infatti l’esclusione esplicita della materia “polizia amministrativa 
locale” dalle materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato 
(art. 117, comma 2 Cost.) e la conseguente collocazione tra quelle di 
competenza regionale residuale hanno consentito ad ogni Regione di 
approvare le proprie leggi di disciplina delle funzioni di polizia 
amministrativa e delle strutture di Polizia locale deputate al loro 
esercizio
28
. 
L’assetto normativo della Polizia locale vigente in Toscana, costituito 
dalla Legge quadro nazionale, altre leggi nazionali e leggi regionali 
sarà approfondito nel capitolo secondo. 
 
 
 
 
 
                                                          
28
 P. BONETTI, L’Ordinamento della polizia locale tra Stato e Regioni, (In corso di 
pubblicazione in “Le Regioni”, 2010). 
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1.3 Nozioni di Polizia di Sicurezza 
L’ordine e la sicurezza pubblica sono sempre stati considerati valori 
primari da parte di tutte le istituzioni. 
Il 18 giugno 1931 è stato approvato il r.d. n. 773 “Testo unico delle 
leggi di Pubblica Sicurezza” T.u.l.p.s. e il 6 maggio 1940 il suo 
Regolamento di esecuzione n. 635 Reg. T.u.l.p.s., disposizioni oggi in 
gran parte in vigore. 
Con il termine Polizia (dal greco “politéia”: governo della città) 
secondo Ranelletti (fine secolo XIX), si intende una funzione 
limitativa dell’attività dei singoli diretta a prevenire il verificarsi di 
mali o ad attenuarne la gravità, attraverso le seguenti azioni: 
 Proibire in maniera assoluta sanzionandolo alcune azioni (es.: 
divieto di porto d’armi da guerra art. 699 c.p.); 
 Regolamentare l’esercizio di determinate attività; 
 Subordinare ad un preventivo “permesso” altre attività 
tecniche, economiche e sociali (es.: licenza spettacoli e 
trattenimenti pubblici, art. 68 T.u.l.p.s.); 
Questa funzione può distinguersi in: 
 Polizia amministrativa; 
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 Polizia giudiziaria. 
Per Polizia amministrativa può intendersi quel complesso di attività 
amministrative, preventive  e repressive a carattere accessorio e 
strumentale cha la Pubblica Amministrazione pone in essere e che si 
estrinseca attraverso: 
 La regolamentazione (di attività pubbliche o private, 
imprenditoriali e/o professionali); 
 Il rilascio di permessi (autorizzazioni commerciali, 
concessioni); 
 L’imposizione di sanzioni amministrative pecuniarie e 
accessorie. 
Esistono vari tipi di attività di Polizia amministrativa, distinte tra loro 
in base all’oggetto della tutela e all’Autorità nazionale, regionale o 
locale, cui la legge affida il compito di esercitare tale tutela. 
In relazione a tali attività la Polizia amministrativa viene suddivisa in 
statale, regionale o locale e in: Polizia di sicurezza, Polizia stradale, 
Polizia commerciale o annonaria, Polizia ferroviaria, Polizia postale, 
Polizia sanitaria e veterinaria, Polizia mortuaria, Polizia demaniale, 
Polizia di frontiera, Polizia forestale, Polizia urbanistica, Polizia della 
caccia e della pesca, Polizia Penitenziaria, ecc. 
43 
 
La Polizia di Sicurezza è un’attività della Polizia amministrativa che 
è diretta specificatamente a salvaguardare: 
 l’ordine pubblico29, inteso come ordine sociale, ordinata 
convivenza dei consociati in assenze di turbative che si 
raggiunge attraverso l’osservanza e la difesa dei principi 
dell’ordinamento giuridico ed istituzionale. 
 la sicurezza delle persone, contro ogni tipo di comportamento 
negligente, imprudente, pericoloso, illecito. 
Mentre la Polizia amministrativa (in senso stretto) può essere 
esercitata anche dalle regioni, province e comuni, la Polizia di 
sicurezza è di esclusiva competenza dello Stato. 
Le regioni, le province, i comuni e le comunità montane esercitano 
funzioni di Polizia amministrativa nelle materie di propria 
competenza. 
Sostanzialmente, la Polizia amministrativa (in senso stretto) e la Polizia di 
sicurezza costituiscono insieme la Polizia amministrativa in generale. 
                                                          
29
 A seguito di molteplici sentenze in materia e di giurisprudenza consolidata, si può 
ritenere che il concetto di ordine pubblico: da quei beni giuridici fondamentali o da quegli 
interessi pubblici primari sui quali, in base alla Costituzione e alle leggi ordinarie, si regge 
l’ordinata e civile convivenza dei consociati nella comunità nazionale. In essi rientrano 
l’integrità fisica e psichica delle persone, la sicurezza e il rispetto o la garanzia di ogni altro 
bene giuridico di fondamentale importanza per l’esistenza e lo svolgimento 
dell’ordinamento. 
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“La Polizia è quella manifestazione di attività pubblica nel campo 
dell’amministrazione interna, che si esplica limitando o regolando 
l'attività dei singoli, eventualmente, se necessario, per mezzo della 
coazione, allo scopo di garantire il tutto sociale e le sue parti, contro i 
danni che possono pervenire dall'attività umana» (Ranelletti). 
«La Polizia è l'attività della pubblica amministrazione diretta ad attuare, in 
via amministrativa, e indipendentemente dalle sanzioni penali, le 
limitazioni che dalla legge sono imposte alla libertà dei singoli, 
nell'interesse superiore della conservazione dell'ordine, della sicurezza 
generale, della pace sociale e di qualunque altro bene tutelato con 
disposizioni penali» (Zanobini).  
Per poter parlare di Polizia di sicurezza è necessario preliminarmente fare 
riferimento ad alcuni concetti generali. Innanzitutto per sicurezza si intende 
una condizione individuale o sociale caratterizzata dall'assenza di rischi e 
di pericoli per l'individuo o per i consociati. Sicurezza intesa in senso 
ampio è «qualità della vita». Nell'accezione anglosassone - 
opportunamente - si distinguono due significati del termine sicurezza: 
• safety, sicurezza individuale; 
• security, sicurezza pubblica. 
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La sicurezza così come la libertà costituiscono diritti primari da garantire 
in ogni luogo - privato o pubblico - in cui il cittadino vive e sono pertanto 
riconosciuti e garantiti dalla nostra Costituzione30.  
La funzione, dunque, appare caratterizzata dal conflitto tra autorità e 
libertà. Ed è pertanto assistita, già nella Costituzione, da una serie di 
garanzie a tutela della libertà personale e del domicilio, della libertà e 
della segretezza della corrispondenza e di ogni altra forma di 
comunicazione, della libertà di circolazione e di soggiorno, del diritto 
di riunione e di associazione, della libertà di religione e di 
manifestazione del pensiero (artt. 13-21 cost.). Per effetto di queste 
disposizioni costituzionali, i poteri dell'autorità amministrativa sono in 
alcuni casi totalmente banditi; in altri, subordinati al ricorrere delle 
ipotesi tassativamente previste dalla legge e talora dalla Costituzione 
stessa; in altri, ancora, soggetti alla previa autorizzazione o alla 
successiva ratifica dell'autorità giudiziaria (riserva di giurisdizione).  
A questi vincoli devono conformarsi tutte le leggi regolatrici della 
funzione, a cominciare dal testo unico delle leggi di pubblica 
sicurezza (r.d. n. 773/1931). Per tale ragione, molte disposizioni ivi 
contenute sono state dichiarate costituzionalmente illegittime. Le 
norme più importanti di disciplina della funzione oggi sono quelle 
                                                          
30
 G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 
2011, pag. 472. 
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relative alla lotta al terrorismo, alla criminalità organizzata e alla 
mafia, e al contrasto dell'immigrazione clandestina31. 
La prevenzione di reati o comunque di illeciti è un'attribuzione di 
pubblica sicurezza che viene in genere svolta attraverso: 
1) educazione alla legalità; 
2) misure giuridiche che rendano l'eventuale crimine assai difficoltoso 
da perpetrare oppure scarsamente conveniente; 
3) attività d’investigazione e di vigilanza al fine di neutralizzare 
l'illecito possibilmente prima che sia commesso o prima che esso 
possa produrre effetti nocivi. 
L'ausilio normativo è uno dei supporti più efficaci, ma anche una delle 
condizioni necessarie, per l'azione di polizia preventiva; ad esempio, 
la previsione, comune a molti ordinamenti, di una fattispecie 
delittuosa come l'associazione per delinquere, che a talune condizioni 
sancisce l'illiceità del mero progetto di crimine, senza necessariamente 
attendere che un reato sia commesso, è una norma ritenuta di ausilio 
alle attività di prevenzione poiché consente di prevenire la 
commissione del reato attraverso la punibilità del suo mero progetto. 
Da ciò si deduce che gli ordinamenti in genere riconoscono - almeno 
in via formale - valore preferenziale alla prevenzione, non mancando 
                                                          
31
 S. CASSESE, Istituzioni di Diritto Amministrativo, Milano,  Giuffrè Editore, 2012, pag. 41. 
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del resto chi abbia rilevato che ciascuno della polizia di prevenzione 
in fondo non sia che una dichiarazione espressa di sconfitta del 
sistema, che non avrebbe saputo impedire che il reato fosse 
commesso: ogni volta che un reo sia arrestato, e magari condannato, il 
sistema avrebbe perso - in questa visione - la sua battaglia per 
garantire alla collettività una vita sociale priva di irregolarità, ciò che 
ogni contratto sociale dovrebbe, idealmente, assicurare.  
La prevenzione sarebbe, in una simile visione, la funzione più propria 
dell'attività di polizia: lo Stato dovrebbe educare i cittadini alla 
legalità, ottenendone ottemperanza alle regole ed astinenza alla 
soluzione prevaricante. 
Quando l'attività preventiva fallisce e si ha la perpetrazione di illeciti 
allora subentra la funzione di repressione, affidata alla polizia 
giudiziaria, la quale interviene non appena abbia "notitia criminis" e 
che avvalendosi di strumenti normativi e di tecniche di investigazione, 
si fa missione di evitare che la violazione già in atto si realizzi 
compiutamente; limitare le conseguenze dannose dell'azione 
antigiuridica e infine di assicurare i responsabili degli illeciti alla 
giustizia, garantendone la punizione non sottoponendoli a diretto 
giudizio, bensì rimettendoli alla valutazione dell’autorità giudiziaria 
dalle quali estensivamente mutua la sua denominazione. 
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Producendo così un effetto di deterrenza generale su un piano di 
politica criminale rendendo, al tempo stesso, più credibile il precetto 
violato. È forse questa la polizia più immediatamente riconoscibile, 
quella che interviene frapponendo la forza della legge (anche 
ricorrendo alla coercizione) alla violenza, forza antagonistica, della 
prevaricazione. 
La polizia giudiziaria è in genere, come anche nell'ordinamento 
italiano, funzione che si traduce in apposite attribuzioni giuridiche, 
distinte dalle attribuzioni di pubblica sicurezza, che conferiscono agli 
investiti facoltà e potestà speciali, non spettanti al cittadino comune. 
La Polizia giudiziaria si distingue dalla Polizia amministrativa, in quanto 
la sua attività è finalizzata esclusivamente all'accertamento ed alla 
repressione degli illeciti penali tentati o consumati e ad assicurare i 
responsabili di tali illeciti alla giustizia. L'attività della Polizia giudiziaria 
ha una esclusiva funzione repressiva e non preventiva. 
L'amministrazione della Pubblica sicurezza è una amministrazione civile 
costituita da (l. n. 121/1981): 
• organi e uffici centrali (dipartimento della Pubblica sicurezza); 
• periferici (prefetture, questure, commissariati). 
Esercita le proprie funzioni anche attraverso le autorità locali di Pubblica 
sicurezza non appartenenti all'amministrazione della Pubblica sicurezza (i 
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sindaci) e si avvale di ufficiali e agenti di Pubblica sicurezza anche se 
appartenenti ad altre amministrazioni (i Carabinieri, la Guardia di finanza, la 
Polizia municipale, la Polizia provinciale, ecc.). 
Le Forze di polizia costituiscono le strutture tecnico-operative cui è 
affidata l'attività esecutiva ai fini della tutela dell'ordine e della 
sicurezza pubblica. La tutela dell'ordine pubblico e della sicurezza, 
peraltro, è continuamente oggetto di interventi emergenziali che 
prevedono anche l'adozione di strumenti straordinari e l'impiego di 
forze, come quelle militari e dei vigili del fuoco, estranee a quelle di 
polizia. 
L'autorità di Pubblica sicurezza in base all'art. 1 del T.u.l.p.s. veglia al 
mantenimento dell'ordine pubblico, alla sicurezza dei cittadini, alla loro 
incolumità e alla tutela della proprietà; cura l'osservanza delle leggi e dei 
regolamenti generali e speciali dello Stato, delle Province e dei Comuni, 
nonché delle ordinanze delle autorità; presta soccorso nel caso di pubblici 
e privati infortuni. Per mezzo dei suoi ufficiali, ed a richiesta delle parti, 
provvede alla bonaria composizione dei dissidi privati. 
L'autorità di Pubblica sicurezza è (nazionale), provinciale e locale. 
Le attribuzioni dell'autorità provinciale di Pubblica sicurezza sono 
esercitate dal (Ministero dell’Interno), prefetto e dal questore; quelle 
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dell'autorità locale dal capo dell'ufficio di Pubblica sicurezza del luogo o, 
in mancanza, dal sindaco. 
Le autorità di Pubblica sicurezza che vigilano sul mantenimento 
dell'ordine e della sicurezza pubblica, coordinando l'attività di Polizia ed 
emanando i provvedimenti di Pubblica sicurezza si contraddistinguono 
in: 
• autorità nazionale (Il ministro dell’Interno è autorità nazionale di 
Pubblica sicurezza. Tale attribuzione è stata introdotta dalla legge 
121/1981. Il T.u.l.p.s. prevedeva solo due autorità quella provinciale e 
locale. Il Ministro dell’Interno per portare a compimento le proprie 
attribuzioni in materia di tutela dell’ordine e della sicurezza pubblica, 
si avvale dell’amministrazione della Pubblica sicurezza e a tal fine 
impartisce direttive e ordini al dipartimento della Pubblica sicurezza 
cui è preposto il capo della Polizia, direttore generale della Pubblica 
sicurezza); 
• autorità provinciale; 
• autorità locale. 
La tradizionale rappresentazione della funzione di Polizia in termini di 
conflitto autorità-libertà non deve far dimenticare che i privati 
chiedono l’intervento dei pubblici poteri a protezione dei propri diritti 
e beni. Da questo punto di vista, la funzione deve essere intesa a 
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protezione dei cittadini, prima ancora che dello Stato e delle sue 
istituzioni. L’esistenza di una vera e propria domanda per il servizio 
spiega l’importanza crescente delle politiche di sicurezza, che trovano 
riflesso nelle misure, anche finanziarie, di speciale sostegno alle forze 
di polizia e ai loro organici; nello sviluppo di servizi di vigilanza 
privata; persino nell’introduzione di forme di partecipazione ai costi 
per gli organizzatori di eventi che richiedono misure aggiuntive di 
sicurezza (concerti, spettacoli, eventi sportivi). 
Di qui l’idea che tutti i diritti (non soltanto quelli sociali) hanno un 
“costo” e che anche “la libertà dipende dalle tasse”32. 
Ossia non è vero che solo i poveri costano. Non è vero in altre parole, 
che soltanto i diritti sociali richiedano sforzi finanziari ingenti alla 
comunità, mentre i cosiddetti “diritti negativi” sarebbero una sorta di 
dono di natura, di cui l’individuo si limita a godere senza onere alcuno 
per la società. Diritti quali il diritto di proprietà, la libertà contrattuale, 
la libertà di parola e di espressione, di religione, la libertà personale, 
non si realizzano ad opera esclusivamente del loro titolare. Come 
potremmo farli valere senza un intervento pubblico? Senza la 
protezione fornita dalla comunità, con il denaro pubblico frutto di 
tutti, quei diritti resterebbero diritti di carta. 
                                                          
32
 HOLMES – SUBSTEIN, Il costo dei diritti. Perché la libertà dipende dalle tasse, 
Bologna, Il Mulino, 2000. 
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1.4 La Polizia locale nel sistema di Polizia italiano 
Nell’ordinamento giuridico italiano le funzioni di Polizia e cioè le 
attività di vigilanza, controllo, prevenzione e repressione degli illeciti, 
sono esplicate da una pluralità di organismi e soggetti, ai quali le 
norme giuridiche conferiscono tali poteri specifici. 
Un approccio sistematico al tema distingue, come noto33, le funzioni 
di Polizia in tre diverse branche: la Polizia giudiziaria (finalizzata alla 
repressione degli illeciti di natura penale), la Polizia amministrativa 
(funzione di carattere preventivo generale e di repressione extra-
penale); la Polizia di sicurezza (finalizzata a limitare l'azione dei singoli 
per l'interesse superiore della sicurezza e dell'ordine pubblico). 
È necessario evidenziare che nel nostro sistema Polizia l'ordinamento 
giuridico attribuisce l'espletamento di tali funzioni anche ad organismi e 
soggetti che possiamo definire come strutture tecniche di vigilanza (si 
pensi ad esempio ai funzionari dell'ARPA o delle ASL, alle guardie 
ecologiche volontarie, ecc.) e che si distinguono dai Corpi o Servizi di 
Polizia dello Stato o locali (vedi schema n. 1): strutture alle quali la 
legge ed i regolamenti attribuiscono uno speciale ordinamento 
organizzativo e funzionale, riconoscendo altresì uno specifico status 
giuridico ai suoi appartenenti. 
                                                          
33
 Cfr. il precedente par. 1.3 del presente capitolo. 
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Schema n. 1 
 
Oltre alla suddetta particolarità, nell'ambito del sistema Polizia 
italiano, una fondamentale distinzione è quella tra il livello di Polizia, 
generale e locale. 
Il distinguo, da un punto di vista sostanziale, è fondato sulla diversità 
degli interessi da soddisfare e sulla estensione, in termini territoriali, 
dell'esplicazione delle funzioni dirette al soddisfacimento di tali 
interessi. 
In termini organizzativi e strutturali la Polizia generale è composta da 
organi dello Stato (Forze di Polizia) coordinati e diretti dal Ministero 
dell'Interno, ed esplica le sue funzioni su tutto il territorio nazionale. 
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La Polizia locale è invece composta da Corpi e Servizi posti alle 
dirette dipendenze dell'ente locale ed agisce esclusivamente nei limiti 
territoriali dello stesso allo scopo prevalente (ma evidentemente non 
esclusivo) di tutelare gli interessi specifici della collettività locale, con 
particolare riferimento alle materie di competenza dell'ente di 
appartenenza (viabilità, sicurezza urbana, caccia, ambiente, edilizia, 
ecc.). 
Proprio per questa sua natura, sintetizzabile nella definizione di 
"organo di Polizia dell'ente locale", l'ordinamento della Polizia locale 
scaturisce, oltre che dalla legge (quadro) dello Stato, dai regolamenti 
adottati da comuni e province per i rispettivi Corpi e Servizi, nonché 
dalle leggi regionali. 
Lo Stato con legge costituzionale ha infatti incluso la Polizia locale tra 
le materie oggetto di potestà legislativa delle regioni, che tuttavia ad 
oggi in buona sostanza possono solo stabilire norme generali per 
l'istituzione dei corpi e servizi, progettare e/o attuare iniziative di 
formazione e di aggiornamento professionale degli operatori, definire 
le caratteristiche di uniformi, distintivi, nonché dei mezzi e strumenti 
in dotazione, ad eccezione dell'armamento. 
Il nostro sistema Polizia può essere così riassunto e rappresentato 
(vedi schema n. 2): 
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Schema n. 2 
 
Il tema è particolarmente appassionante per gli operatori della Polizia 
locale e in particolare per i suoi ufficiali che, vivendo spesso limiti e 
compressioni nell'esplicazione del loro impegno quotidiano, ritengono 
il vigente assetto di Polizia (Stato - enti locali) inadeguato alla 
moderna realtà, soprattutto per la frammentazione delle Polizie locali. 
Costantemente è palpabile la voglia di riordinare il sistema attraverso 
una regionalizzazione delle Polizie locali, cioè la trasformazione delle 
stesse in una sorta di Corpo regionale posto al servizio delle comunità 
locali. 
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Ma oltre al fatto che ciò negherebbe la natura stessa del concetto di 
Polizia locale basato, come sopra già accennato, sull'intimo e 
fortissimo legame esistente tra comunità-governo-corpo locale 
(concetto storicamente radicato e tuttora mantenuto in pressoché tutte 
le realtà occidentali), una tale ipotesi contrasterebbe con un sistema 
costituzionale fondato sulle autonomie locali, con il forte rischio di 
aprire le porte a forme di neocentralismo pronto a riproporre errori sin 
troppo vecchi e non ancora risolti. 
Innegabile la necessità di un intervento di riforma della Polizia locale, 
inevitabile puntare su forme di reciproco supporto tra Corpi 
(convenzioni, accordi, protocolli di intesa) per superare la 
frammentazione organizzativa e ottimizzare le strutture e le risorse. In 
tale ottica è doveroso citare un recente, coraggioso e innovativo 
progetto di riforma della Regione Lombardia, molto attento a non 
scardinare il livello "locale" dei Corpi pur demandando il 
coordinamento tecnico al livello regionale. 
Tornando ai limiti e alle inadeguatezze del nostro sistema Polizia non 
possiamo non rilevare come la sua strutturale complessità e 
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frammentazione sia generata in primis dalla pluralità di organismi 
dipendenti dall'ente Stato34. 
L’art.16 della legge n. 121/81 indica come, ai fini della tutela 
dell’ordine e della sicurezza pubblica, oltre alla Polizia di Stato sono 
forze di polizia, fermi restando i rispettivi ordinamenti e dipendenze: 
a) l’Arma dei Carabinieri, quale forza armata in servizio permanente 
di pubblica sicurezza; 
b) il Corpo della Guardia di Finanza, per il concorso al mantenimento 
dell’ordine e della sicurezza pubblica. 
Fatte salve le rispettive attribuzioni e le normative dei vigenti 
ordinamenti, sono altresì forze di polizia e possono essere chiamati a 
concorrere nell’espletamento di servizi di ordine e sicurezza pubblica 
il Corpo degli agenti di custodia (poi diventata Polizia Penitenziaria) e 
il Corpo forestale dello Stato. 
Dalla lettura dell’art.16 della legge 121/81 appare chiaro come le 
forze di polizia nazionali della Repubblica Italiana siano cinque, la 
Polizia di Stato come detto con 95.850 dipendenti, l’Arma dei 
Carabinieri con 107.853 militari, la Guardia di Finanza con 59.903 
finanzieri, la Polizia Penitenziaria con meno di 40.000 dipendenti e il 
Corpo Forestale dello Stato con circa 8.000 addetti. 
                                                          
34
 I.R.E.F., Manuale di Gestione manageriale per la polizia locale, Santarcangelo di 
Romagna, Maggioli, 2010, pag. 13. 
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Questi sono i dati riferiti al 31 dicembre 2011. 
Le prime tre forze di polizia contano 263.606 dipendenti, mentre il 
totale delle cinque forze è pari a 311.606 dipendenti con un rapporto 
di 1 agente ogni 180 abitanti. A queste strutture può essere affiancata, 
sempre a dimensione nazionale, la Capitaneria di Porto che esercita le 
funzioni di Guardia Costiera con compiti relativi alla sicurezza in 
mare ed alla tutela ambientale della fascia costiera.  
Scendendo lungo l’assetto organizzativo dello Stato, troviamo le 
Polizie provinciali e le Polizie locali che assieme contano quasi 
80.000 dipendenti (con loro, il rapporto agenti/cittadini scende a 1 
agente ogni 153 cittadini). 
Con il rinnovato quadro normativo determinato dalla legge 121/81, 
nella Polizia di Stato sono sorti i sindacati che, seppur con alcuni 
specifici vincoli normativi ormai privi di ogni ragion d’essere, hanno 
portato una ventata di libertà, di trasparenza e di effettiva 
rappresentanza dei cittadini occupati in questa non semplice 
professione che le altre forze di polizia (in particolare carabinieri e 
guardia di finanza) ancora non conoscono. 
Proviamo adesso a riassumere quale è oggi l’organizzazione sul 
territorio delle forze di polizia, il coordinamento35 previsto nella legge 
di riforma è stato poco tradotto nella pratica. Inoltre è presente la 
                                                          
35
 Cfr. par. 1.3 del presente capitolo a proposito dell’amministrazione di P.S. 
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necessità impellente e fortemente sostenuta dalle istituzioni 
comunitarie di investire maggiormente sulla capacità di analisi 
preventiva dei fenomeni criminali che consenta di indirizzare l’azione 
delle forze di polizia, conseguenti a decisioni delle forze politiche di 
governo, innanzitutto nel campo della prevenzione e, subito dopo, in 
quello della repressione dei fenomeni criminali. 
Può risultare interessante provare a raccontare come le forze di 
polizia, con particolare riguardo per le due maggiori e con competenza 
generale, Polizia di Stato e Arma dei Carabinieri, siano distribuite sul 
territorio nazionale che, finché non entrerà in vigore la 
riorganizzazione delle province, è e rimarrà articolato su 103 
province. 
Riferirsi alla Polizia di Stato significa contare su 103 questure, alle 
quali si aggiungono 360 commissariati da esse dipendenti; a questi si 
sommano non meno di ulteriori 940 uffici suddivisi tra polizia 
stradale, ferroviaria, di frontiera, informatica e delle 
telecomunicazioni, reparti mobili, reparti prevenzione crimine, reparti 
volo, scuole e istituti di istruzione, centri addestrativi, sanitari, 
logistici e tecnici, fino a raggiungere i 1.851 siti.  
Questo a fronte di 95.850 dipendenti (dicembre 2011). 
L’Arma dei Carabinieri è strutturata in 5 comandi interregionali, 19 
comandi di legione (ovvero regionali), 102 comandi provinciali, 538 
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(nel 2008, oggi 551) compagnie o gruppi, 36 (oggi 53) tenenze, 17 
reparti territoriali e 4.632 (oggi 4.621) stazioni, per un totale 
complessivo di 6.140 siti.  
A fronte di 107.853 dipendenti (dicembre 2011). 
Per restare ai dati del 2008, le differenze di siti 1.851 contro 6.140, 
hanno una ragione, è evidente, legata ai compiti e alla storia delle due 
forze. Si tratta di capire se questa diffusione territoriale, e i costi 
complessivi ad essa collegati, hanno ancora un senso nel XXI secolo. 
Ma vi sono poi altre e più significative differenze tra le due forze di 
polizia. 
Mentre per la Polizia di Stato tra vertice nazionale e ufficio 
provinciale (questura) non esiste alcun ufficio intermedio, favorendo 
la comunicazione e non impegnando strutture, l’Arma prevede, prima 
di raggiungere i comandi provinciali, la presenza di comandi 
interregionali e regionali che, dal punto delle funzioni della sicurezza 
pubblica non hanno alcuna ragione di esistere (quantomeno perché 
non hanno un interlocutore né nelle altre forze di polizia né negli 
organismi amministrativi dello Stato – i prefetti infatti hanno 
dimensione provinciale). 
La ragione sussiste invece, evidentemente, se consideriamo l’Arma 
come forza militare e, nello specifico, come quarta forza armata del 
paese. 
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Ma questo è un altro discorso rispetto all’esercizio delle funzioni di 
tutela della sicurezza pubblica, di prevenzione dei reati e di contrasto a 
fenomeni criminali. 
Ma non è tutto. E’ poi presente una suddivisione e una presenza sul 
territorio che non risponde ormai più ad alcun criterio di efficienza, 
economicità e buona amministrazione. 
Sono infatti rimasti lettera morta i buoni propositi che già nel 2001 
avevano indotto il governo dell’epoca a costituire, all’interno del 
Dipartimento della Pubblica Sicurezza, un gruppo di lavoro per 
ridefinire la suddivisione territoriale delle forze di polizia. Lo scopo 
era quello di definire criteri omogenei per garantire una presenza 
costante sulle 24 ore di presidi di polizia, in grado di svolgere un 
efficace controllo di tutto il territorio nazionale, garantendo alle 
periferie lo stesso livello di presenza dei centri maggiori. Per fare 
questo era necessario procedere, a conclusione di una dettagliata 
ricognizione, a razionalizzare la presenza dei presidi sul territorio, 
prevedendo delle chiusure, degli accorpamenti e, dove necessario, 
delle aperture di nuovi uffici. 
Buoni propositi rimasti sulla carta, accantonati per fortissime 
resistenze interne a tutti gli apparati da riorganizzare e per le 
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opposizioni delle stesse amministrazioni locali interessate ai 
cambiamenti36. 
Seguirà adesso una breve descrizione delle cinque forze di Polizia: 
 la Polizia di Stato dipendente dal Dipartimento della pubblica 
sicurezza del Ministero dell'Interno, con funzioni di polizia 
giudiziaria, amministrativa, polizia stradale. La funzione 
predominante è la gestione dell'ordine e la sicurezza pubblica. 
Si tratta di una struttura civile (fino al 1981 era militare). 
 l'Arma dei Carabinieri: tra gli ufficiali e gli agenti di pubblica 
sicurezza di cui dispone, vi sono anche militari dell'arma dei 
carabinieri come è specificato dagli art. 19 a 28 del R.d. n. 635 
del  6 maggio 1940 ("Regolamento per l'esecuzione del Testo 
unico 18 giugno 1931, n. 773 delle leggi di pubblica 
sicurezza") ed art. 159 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 
112. Trattasi di una forza di gendarmeria, dipendente dal 
Ministero della Difesa, anch'essa con funzioni di polizia 
giudiziaria, amministrativa, di prevenzione, nonché forza 
                                                          
36
 M. SAVINO, Indagine conoscitiva sullo stato della Sicurezza in Italia, sugli indirizzi della 
politica della sicurezza dei cittadini e sull’organizzazione e il funzionamento delle forze di 
polizia, (7 maggio 2007 – 5 dicembre 2007); F. MALASPINA, Forze di Polizia in Italia e loro 
razionalizzazione, (Sintesi dell’intervento in occasione del convegno organizzato 
dall’Europarlamentare Andrea Zanoni a Treviso, il 12 novembre 2012), Silp Veneto news, 
Febbraio 2013. 
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armata37 (come tale provvede alla difesa dello Stato in caso di 
guerra) con funzioni di polizia giudiziaria e polizia militare38. 
 la Guardia di finanza dipende direttamente dal Ministro 
dell'Economia e delle Finanze. La G.d.F. ha la particolarità di 
essere parte integrante delle forze armate italiane, si distingue 
per le competenze specialistiche nella prevenzione e 
repressione dei reati valutari, finanziari e tributari, con funzioni 
inoltre di polizia giudiziaria, pubblica sicurezza, polizia 
doganale, militare e tributaria. Si tratta di una struttura militare. 
 la Polizia penitenziaria dipendente dal Ministero della 
Giustizia, con competenze specializzate nei servizi inerenti alla 
                                                          
37
 Le forze armate sono composte da: 
 Esercito Italiano, componente prevalentemente terrestre; 
 Marina Militare, componente prevalentemente navale; 
 Aeronautica Militare, componente aerea. 
Ad esse si è affiancata l'Arma dei Carabinieri, con compiti di polizia militare, che il decreto 
legislativo 5 ottobre 2000 n. 297 ha "elevato al rango di Forza Armata", rendendola 
autonoma nell'ambito del Ministero della Difesa. Con l'ordinamento previgente invece essa 
era collocata nella Forza armata Esercito per l'espletamento di compiti militari e di polizia, 
con duplice dipendenza dai dicasteri della Difesa e dell'Interno. Il personale appartenente 
alle forze armate italiane assume la classificazione di "militare". Forza armata, wikipedia, 
12/10/2014. 
38
 In base alla normativa italiana vigente le funzioni di polizia militare possono essere 
svolte esclusivamente dall'Arma dei Carabinieri all'interno delle forze armate italiane e dal 
corpo della Guardia di Finanza per le materie di specialità della stessa. L'Arma dei 
Carabinieri fornisce ad ogni forza armata aliquote di proprio personale, in Italia e nei teatri 
operativi all'estero, per compiti di vigilanza e di tutela dell'ordine costituito da esplicarsi in 
tutte quelle ripartizioni territoriali o giurisdizionali nelle quali sarebbe inopportuno od 
improprio ricorrere a polizie civili. Ha funzioni di polizia militare, all'interno dell'Armata, 
anche il Corpo delle capitanerie di porto - Guardia costiera. 
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gestione delle persone soggette a restrizioni della libertà 
personale e delle strutture carcerarie, con l'aggiunta di funzioni 
di polizia giudiziaria, di prevenzione e di polizia stradale in 
casi speciali; è una struttura ad ordinamento civile (fino al 1990 
era ad ordinamento militare). 
 il Corpo forestale dello Stato dipendente dal Ministero delle 
Politiche Agricole, Alimentari e Forestali, con funzioni di 
polizia giudiziaria e pubblica sicurezza, concorre ai servizi di 
ordine pubblico, sicurezza pubblica con maggior rilevanza in 
aree marginali e di periferia, ha competenze specializzate nei 
servizi inerenti alla gestione del patrimonio ambientale 
nazionale: tutela il rispetto delle norme paesaggistiche, edilizie, 
della gestione dei rifiuti, della sicurezza alimentare, della tutela 
e del benessere degli animali. Il Corpo Forestale dello Stato è 
presente nelle regioni a statuto speciale solo negli aeroporti e 
all'interno dei parchi nazionali, in quanto tali regioni 
dispongono di corpi e servizi forestali propri, come il Corpo 
forestale della Regione siciliana. Si tratta di corpi di polizia a 
ordinamento civile. 
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 organi interforze come la Direzione investigativa antimafia 
(DIA) o la Direzione centrale per i servizi antidroga39. 
Altri corpi hanno funzioni di pubblica sicurezza e polizia giudiziaria, 
che però sono entrambe funzioni ben distinte dalla funzione tipica di 
polizia, con la quale non possono essere confuse: 
 il Corpo nazionale dei vigili del fuoco è un corpo civile dello 
Stato con funzioni di polizia giudiziaria; il personale operativo 
del CNVVF ha funzioni di polizia giudiziaria, pubblica 
sicurezza, polizia amministrativa e di prevenzione, in 
particolare nel settore degli incendi dolosi con il Nucleo 
investigativo antincendio. 
 il Corpo delle capitanerie di porto - Guardia costiera ha compiti 
di Polizia giudiziaria, di polizia tecnico-amministrativa 
marittima e di polizia ambientale, ai sensi del decreto 
legislativo n. 203 del 6 novembre 2007. 
Inoltre, ai sensi del decreto legge n. 92 del 23 maggio 2008 ("Misure 
urgenti in materia di sicurezza pubblica") convertito in legge n. 125 
del 24 luglio 2008 anche le forze armate italiane possono svolgere 
funzioni di polizia, attribuendo agli appartenenti la qualifica di agente 
                                                          
39
 Polizia (Italia), Wikipedia – enciclopedia libera, 12/10/2014. 
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di pubblica sicurezza. La tabella a) mostra le qualifiche attribuite ai 
componenti delle Forze di Polizia nazionali e locali40. 
TABELLA 
A 
Pubblic
o 
ufficiale 
Agente di 
pubblica 
sicurezza 
Ufficiale 
di 
pubblica 
sicurezz
a 
Agente di 
polizia 
giudiziari
a 
Ufficiale 
di polizia 
giudiziari
a 
Agente di 
polizia 
tributaria 
Ufficiale 
di polizia 
tributari
a 
Polizia 
militar
e 
Polizia di 
Stato 
X X X X X    
Carabinieri X X X X X   X 
Corpo 
Forestale 
X X  X X    
Guardia di 
Finanza 
X X  X X X X X 
Polizia 
Penitenziari
a 
X X  X X    
Vigili del 
fuoco 
X X  X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
   
Guardia 
Costiera 
 
X   X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
  X 
Forze 
Armate 
X (p.u. 
militare) 
X 
(limitatament
e all’art. 7 bis 
l.125/2008) 
      
Polizia 
locale e 
Polizia 
Provinciale 
X X (artt. 3 e 5 
c.1 
l.65/1986) 
 X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
X (Art. 57 
c.3 c.p.p.) 
X(limitatament
e ai tributi di 
competenza 
dell’ente di 
appart.) 
  
                                                          
40
 Polizia (Italia), Wikipedia – enciclopedia libera, 12/10/2014; Per l’analisi del significato 
delle singole qualifiche si rimanda a paragrafo 2.3.1 del capitolo seguente.  
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1.4.1 La cooperazione con le altre Forze di Polizia 
Certamente la cooperazione con le altre forze di polizia è un tema 
molto importante nell’odierna organizzazione della Polizia municipale, 
prima di tutto perché la sicurezza in un determinato territorio si basa 
non tanto sull’eccellenza di questo o quell’organo di polizia, quanto su 
una sinergia ed una collaborazione effettive dei vari organi di polizia 
che sono a presidio di quel territorio, sinergia e collaborazioni tali da 
fornire risposte concrete ed efficienti alle esigenze del territorio di 
riferimento. 
Purtroppo il tema della cooperazione può risultare un tema difficile da 
affrontare, per vari motivi: 
- innanzitutto la diversa organizzazione della Polizia locale 
rispetto agli organi di Polizia dello Stato, diversa organizzazione che 
può portare a qualche difficoltà di rapporto; 
- la diversa mentalità degli operatori della Polizia locale rispetto a 
quella degli operatori della Polizia dello Stato; 
- le diverse modalità operative della polizia locale rispetto agli 
organi di Polizia dello Stato, con la conseguenza di approcci molto 
diversi alle problematiche del territorio; 
- la tendenza delle polizie locali a cercare di replicare le modalità 
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operative degli organi di Polizia dello Stato con il rischio di innesco di 
modelli emulativi anziché ricercare un proprio specifico modus 
operandi complementare a quello delle polizie dello Stato, e, di 
contro, tendenza degli appartenenti agli organi di Polizia dello Stato a 
vedere gli operatori della Polizia locale come potenziali concorrenti. 
La cooperazione con gli organi di Polizia dello Stato è talvolta 
suggellata da atti formali, come i cosiddetti "patti per la sicurezza", o 
"contratti di sicurezza", sorta di convenzioni fra Stato (per il quale 
interviene la Prefettura, U.T.G.) e Comune o più Comuni nelle quali 
ogni parte che interviene si impegna fornire determinati apporti alla 
tematica della sicurezza. 
Purtroppo vi è una grande variabilità nella strutturazione di tali 
contratti, mentre alcuni sono semplicemente dichiarazioni di intenti, 
senza grandi riferimenti pratici, altri invece scendono nei particolari 
prevedendo azioni specifiche da mettere in campo; in genere, 
all'interno del contratto, dopo alcune premesse concernenti lo stato 
della sicurezza di un determinato territorio con l'escussione delle note 
dolenti, vi è una parte convenzionale dove vengono specificate le ini-
ziative che ogni parte si assume. 
Il contratto può anche rimandare a protocolli di intesa specifici per le 
singole tematiche trattate. 
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Raramente il "contratto di sicurezza" entra in merito alle attività 
pratiche; infatti la Prefettura, che firma il contratto per conto dello 
Stato e pure essendo il prefetto il responsabile della sicurezza e 
dell'ordine pubblico nella provincia, non essendo un organo operativo, 
tende a non specificare alcunché dal momento che le attività degli 
organi di Polizia dello Stato sul territorio sono gestite da altri soggetti 
che sono in posizione subordinata, ma non direttamente (Questura, 
Comando Provinciale Arma Carabinieri, eventualmente altri comandi 
provinciali di altri organi di Polizia dello Stato). 
Molte volte si prevedono, in generale, interventi congiunti fra organi 
di Polizia dello Stato (quasi sempre qualificati come Forze 
dell'Ordine) e Polizia municipale, peraltro con eufemistiche dizioni 
"nell'ambito dei rispettivi compiti d'istituto" ... e "... secondo i limiti e 
le modalità previsti dalla normativa vigente ...", quasi che si potessero 
invece fare cose al di fuori dei limiti e delle modalità previste dalla 
legge (!); insomma un dire ed un non dire che lasciando troppi spazi 
da riempire di fatto mettono la funzionalità del contratto di sicurezza 
nelle mani della buona volontà di chi lo deve applicare. 
Può essere interessante elencare quali sono i temi che vengono per la 
maggior parte affrontati dai contratti di sicurezza: 
- promozione, da parte dell'ente locale, di campagne di 
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sensibilizzazione dei cittadini affinché adottino comportamenti e 
misure di autotutela e collaborino con le forze dell'ordine; 
- realizzazione di iniziative congiunte per favorire la diffusione 
della conoscenza di benefici di legge in materia di fondi di solidarietà; 
- promozione, da parte dell'ente locale, di iniziative di educazione 
alla legalità fra i giovani e di iniziative utili all'integrazione sociale e 
culturale degli immigrati; 
- servizi integrati fra organi di Polizia dello Stato e Polizia locale; 
- riqualificazione di aree urbane, qualora collegata ad aspetti di 
sicurezza; 
- controllo del territorio attraverso strumenti di videosorveglianza. 
È da notare come in genere all'interno dei contratti di sicurezza il 
rapporto sia fortemente sbilanciato; infatti mentre l'ente locale, sia 
come Comune in genere, sia come Polizia municipale, si assume molti 
e costosi oneri (si pensi a quanto possa costare un intervento di 
riqualificazione urbanistica oppure l'installazione di un sistema di 
videosorveglianza), lo Stato tende a mantenersi sulle linee di 
intervento consuete, tutt'al più andando a specificare meglio le proprie 
competenze. 
Qualche contratto di sicurezza infatti va a suddividere i compiti (in 
realtà sembra più imporli ad una parte, quella della Polizia 
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municipale) fra polizia locale e polizie dello Stato, affidando alla 
prima la rilevazione dei sinistri stradali ed altre incombenze come il 
rispetto dei regolamenti comunali ed il controllo sui venditori 
ambulanti abusivi (pur riservandosi lo Stato l'intervento al momento 
che si trattasse di merce contraffatta ed in grande quantità), la 
vigilanza in materia di commercio ed esercizi pubblici, ambientale ed 
edilizio, il presidio delle manifestazioni ma solo per questioni di 
viabilità. 
Insomma, al di là dell'enfasi mediatica che questi contratti in genere 
hanno, molte volte gli stessi si risolvono in qualcosa a mezzo fra la 
dichiarazione di intenti ed il ribadire alcuni confini ideali fra le 
competenze degli organi di Polizia dello Stato e quelli locali che 
vengono spesso messi in posizione servente rispetto ai primi; solo 
raramente lo Stato, tramite la Prefettura e quando il Comune è un ente 
importante, magari il capoluogo di Provincia o di Regione, si impegna 
a fornire gli elementi di conoscenza e di valutazione sui fenomeni di 
criminalità e di insicurezza presenti sul territorio, fornendo precisi 
indirizzi di collaborazione alle forze di Polizia dello Stato, arrivando 
talvolta a prevedere l'istituzione di sale operative congiunte che poi 
però difficilmente vedono la luce. 
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In definitiva la collaborazione fra organi di Polizia dello Stato ed 
organi di polizia locale è affidata più ai rapporti che sul territorio si 
possono intrattenere fra chi governa le rispettive strutture piuttosto che 
a documenti ben formulati ma poco applicati. 
Si possono fornire alcuni suggerimenti per intrattenere un buon 
rapporto con gli organi di Polizia dello Stato ed ottenere, nei fatti, 
collaborazione: 
- si devono evitare comportamenti emulativi. Per la Polizia 
municipale non si tratta di dimostrare di essere più bravi degli organi 
di Polizia dello Stato. Anche se lo si fosse si deve cercare di non darne 
dimostrazione, ma di coprire un ruolo, coprire un tassello specifico 
che magari gli altri hanno tralasciato; 
- ci si deve guadagnare la stima degli organi di Polizia dello Stato 
tramite una collaborazione incondizionata, in vista di un bene 
superiore che è il servizio al cittadino (questo è tanto più vero quanto 
la realtà è piccola); 
- si devono mettere a disposizione le proprie risorse, per quanto 
possibile, così da condividerle con gli operatori delle polizie dello 
Stato. 
D'altra parte, per quanto la Polizia municipale si stia evolvendo 
fortemente, non è in grado, per varie ragioni, di effettuare determinate 
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operazioni che invece gli organi di Polizia dello Stato possono e 
debbono fare; ci si deve sempre ricordare che la "polizia di sicurezza" 
per antonomasia è la Polizia dello Stato alla quale è affidato l'ordine 
pubblico. 
Fintanto che permarrà una cornice normativa di stampo ottocentesco 
che prevede una forte dicotomia Stato/Comune, l'inserimento della 
Polizia locale nel governo della sicurezza urbana, malgrado le varie 
norme del "pacchetto sicurezza"41, non può che transitare tramite una 
collaborazione con gli organi di Polizia dello Stato, unica base di 
lavoro, perché la sicurezza urbana si basa non tanto sulla bravura di 
questo o quel soggetto, quanto su una operatività complessiva in 
sinergia dei vari organi di polizia. 
Accanto alla collaborazione strategica definita dai contratti di 
sicurezza e palesata negli incontri di alto livello, si può arrivare ad una 
buona collaborazione operativa con collegamenti di livello più basso, 
direttamente a livello di quelle strutture (esempio: comando stazione 
carabinieri) che vivono direttamente ed ogni giorno i problemi della 
sicurezza di un determinato territorio42. 
                                                          
41
 F. PICCIONI e U. NANNUCCI, Il decreto sicurezza – Misure urgenti in materia di sicurezza 
stradale e le altre misure di cui al d.l. 92/2008 convertito con modifiche nella l. 125/2008, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2008. 
42
 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e gestione, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013. 
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1.5 L’auspicabile razionalizzazione delle Forze di Polizia 
nazionali 
Il Modello italiano: democrazia e “poteri diffusi”. In Italia, come 
vedremo, è prevalso un modello non dissimile da quello adottato in 
Francia (Polizia nazionale e Gendarmeria), in quanto tuttora 
sussistente il sistema binario civile-militare ( Polizia di Stato, Arma 
dei Carabinieri e Guardia di Finanza). 
In buona sintesi, la disamina del sistema sicurezza, in Italia, rimanda 
al concetto di poteri diffusi, in un'ottica non solo di tripartizione delle 
funzioni (legislativa, esecutiva, giudiziaria) ma di articolazione, 
segmentazione e diramazione - sempre articolate e coordinate - della 
pubblica amministrazione. Ciò fa discendere che le branche della p.a. 
tendono ad esercitare una propria potestà tutelata da attività specifiche 
di polizia, cioè di prevenzione, vigilanza, controllo, accertamento e 
repressione: tali attività vengono esercitate attraverso organi (civili o 
militari ) a competenza generale e dotati di servizi dedicati (Polizia, 
Carabinieri) organi dispiegati sul territorio con compiti di marcata 
specializzazione (Guardia di Finanza, Corpo Forestale dello Stato, 
Corpo Capitanerie di Porto), inseriti in specifici contesti operativi 
(Corpo Polizia Penitenziaria), dipendenti funzionalmente dalle 
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diverse realtà istituzionali dello Stato: Amministrazione della P.S.; 
Amministrazione finanziaria; Amministrazione penitenziaria, etc). Un 
accenno - in questa sede solo passeggero - merita la politica delle 
informazioni e della sicurezza volti all'integrità delle istituzioni e 
della sovranità dello Stato43 (AISI, AISE44). 
Dall’analisi della dimensione europea e comparata emerge un dato 
che è opportuno sin d’ora evidenziare: il dualismo delle forze di 
polizia a competenza generale (Polizia di Stato – Arma dei 
carabinieri) è un falso problema, sia perché la cooperazione europea 
non impone agli Stati membri l’adozione di un assetto organizzativo 
unitario, sia perché la comparazione con altri ordinamenti suggerisce 
che l’efficienza dell’azione di polizia prescinde dal modello 
organizzativo prescelto.  
Tra gli Stati europei con migliori performances, alcuni hanno un 
assetto dualistico accentrato (la Francia), altri un assetto dualistico 
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 R. PLATANIA, Ruolo e funzioni di Polizia Locale, SIPL 
 
44
 L’Agenzia informazioni e sicurezza esterna (AISE) ha il compito di ricercare ed 
elaborare tutte le informazioni utili alla difesa dell’indipendenza, dell’integrità e della 
sicurezza della Repubblica dalle minacce provenienti dall’estero. 
L’Agenzia informazioni e sicurezza interna (AISI) ha il compito di ricercare ed elaborare 
tutte le informazioni utili per difendere la sicurezza interna della Repubblica e le istituzioni 
democratiche da ogni minaccia, da ogni attività eversiva e da ogni forma di aggressione 
criminale o terroristica. (Fonte: www.sicurezzanazionale.gov.it/sisr.nsf/chi-
siamo/organizzazione/aisi.html) 
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decentrato (la Spagna), altri ancora un assetto completamente 
decentrato (la Germania).  
In generale, il pluralismo dei corpi tendenzialmente risponde ad un 
principio d’ispirazione democratica (la dispersione del potere 
coattivo), oltre che a motivi legati alla salvaguardia di tradizioni 
organizzative e di criteri di specializzazione funzionale e territoriale45. 
Tuttavia occorre considerare che da una eventuale unificazione delle 
Forze di Polizia o di alcune di esse potrebbero derivare benefici e 
notevoli risparmi di gestione ed un vantaggio a favore dei cittadini che 
si tradurrebbe in una maggiore sicurezza per una più alta presenza 
delle stesse sul territorio. 
Circola ormai ciclicamente la voce che sia inevitabile l’unificazione 
delle cinque Forze di Polizia (militari e non) esistenti in Italia ma poi 
concretamente i vari Governi che si succedono non realizzano niente 
di concreto. 
Da un punto di vista normativo vi sono al riguardo solo due possibili 
addentellati. 
Il primo è rappresentato dalla direttiva 2002/22/CE, istitutiva tra 
l’altro del numero d’emergenza unico europeo (“112”).  
                                                          
45
 M. SAVINO, Indagine conoscitiva sullo stato della Sicurezza in Italia, sugli indirizzi della 
politica della sicurezza dei cittadini e sull’organizzazione e il funzionamento delle forze di 
polizia, (7 maggio 2007 – 5 dicembre 2007). 
77 
 
Il secondo è costituito dal Trattato di Velsen, recepito in Italia con la 
legge n.84/201046, istitutivo di Eurogendfor, ovvero della c.d. 
Gendarmeria Europea47. 
Il 2014 sarà l'anno in cui il trattato di Velsen troverà la sua piena 
applicabilità, interessando i corpi italiani di polizia militare e, 
principalmente, l'Arma dei Carabinieri.  
Il trattato di Velsen porta la data del 18 ottobre 2007 ed è stato 
sottoscritto da quelle nazioni che, di fatto, dispongono, o hanno in 
precedenza disposto, di un corpo di polizia militare. Tra questi 
Francia, Italia, che ha ratificato il trattato il 14 maggio del 2010 
pressoché all'unanimità, Olanda, Portogallo e Spagna. L'idea fondante 
del trattato aveva lo scopo di istituire una sorta di super gendarmeria 
europea, composta unicamente da forze di polizia a statuto militare, 
per gestire tutti i compiti loro assegnati e previsti nell'ambito delle 
crisi internazionali. L'Eurogendfor, così si chiamerà questo corpo di 
polizia internazionale, secondo le direttive, avrà sede a Vicenza, 
                                                          
46
 Legge n. 84 del 14 maggio 2010, ratifica ed esecuzione della Dichiarazione di intenti tra i 
Ministri della difesa di Francia, Italia, Olanda, Portogallo e Spagna relativa alla creazione 
di una Forza di gendarmeria europea, con Allegati, firmata a Noordwijk il 17 settembre 
2004, e del Trattato tra il Regno di Spagna, la Repubblica francese, la Repubblica italiana, 
il Regno dei Paesi Bassi e la Repubblica portoghese per l'istituzione della Forza di 
gendarmeria europea, EUROGENDFOR, firmato a Velsen il 18 ottobre 2007. GU n.134 del 
11-6-2010, Entrata in vigore del provvedimento: 12/06/2010. 
 
47
 La polizia penitenziaria e la (supposta) unificazione delle forze di polizia, Ugl Polizia 
Penitenziaria, 23/09/2012. 
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dando quindi allo Stato Italiano le responsabilità del suo 
mantenimento logistico.  
L'Eurogendfor, stando al trattato, non sarà soggetta al controllo degli 
Stati sovrani, ma a completa disposizione dell'Unione Europea, della 
Nato e dell'Onu; avrà un alto grado di mobilità e potrà essere 
impiegata in qualsiasi parte del mondo.  
Il CIMIN, Comité InterMInistériel de haut Niveau, eserciterà su di 
essa il controllo esclusivo, senza possibilità di interferenze esterne.  
L'organismo di controllo sarà composto da rappresentanti degli stati 
firmatari del trattato di Velsen48.  
Tornando al primo atto normativo, un numero unico di emergenza, 
sale operative comuni, può essere il grimaldello per realizzare una 
vera e grande riforma in tema di organizzazione della sicurezza nel 
nostro paese. La direttiva 2002/22/CE esige solo che la sicurezza dei 
cittadini non venga minata dalla polverizzazione delle sale operative e 
dalla duplicazione di compiti che potrebbero essere resi più funzionali 
dalla presenza di un collettore unico di chiamate in caso di emergenza. 
Di conseguenza, non è escluso che si giunga a convogliare sullo 
storico “112” dell’Arma dei Carabinieri tutto il traffico d’emergenza 
nazionale o di pubblica utilità (112, 113, 115, 117, 118, 1515, 
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 Via i Carabinieri per far posto a polizia Europea, Poliziamunicipale.it, Fonte: Teleborsa, 
31/01/2014. 
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1530…), senza giungere alla fusione in un unico Corpo di Polizia 
smilitarizzato. 
Analizziamo adesso lo stato di attuazione da parte dell’Italia della 
direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio del 7 marzo 2002. Si 
tratta di una Direttiva che individua nel 112 il numero per il “servizio 
universale” dell’UE secondo la quale gli Stati membri hanno l’obbligo 
di garantire il corretto funzionamento del numero unico di emergenza 
europeo 112. 
L’art.26 della Direttiva, titolato “Numero di emergenza unico 
europeo”, recita: “Gli Stati membri provvedono affinché, oltre ad altri 
eventuali numeri di emergenza nazionali specificati dalle autorità 
nazionali di regolamentazione, tutti gli utenti finali di servizi 
accessibili al pubblico, ed in particolare gli utenti di telefoni pubblici 
a pagamento, possano chiamare gratuitamente i servizi di soccorso 
digitando il numero di emergenza unico europeo 112”. 
Più avanti: “ Gli Stati membri provvedono affinché i cittadini siano 
adeguatamente informati in merito all’esistenza e all’uso del numero 
di emergenza unico europeo 112”. 
Si tratta di una numerazione per la quale un cittadino, in qualunque 
paese dell’Unione si trovi, in caso di necessità, componendo il numero 
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112 si connette con una sala operativa che smista la sua richiesta 
all’organismo di pronto intervento competente alla prestazione in 
emergenza con la possibilità di un unico raccordo funzionale e 
operativo in grado di localizzare con precisione la posizione del 
chiamante, estremamente utile per un soccorso quanto più immediato.  
Nel 2005, tre anni dopo l’emanazione della Direttiva, la Commissione 
avviava un procedimento di infrazione nei confronti di quattordici 
Stati membri; a fronte di una successiva sentenza emessa dalla Corte 
di Giustizia Europea, tredici paesi su quattordici hanno prontamente 
ottemperato alla sentenza della Corte, consentendo alla Commissione 
Europea di chiudere le cause pendenti, mentre l’Italia restava l’unico 
paese a “resistere”. 
Trascorsero altri tre anni, fino al 2008, prima che l’Italia desse nuovi 
segnali di vita sull’argomento, avviando una sperimentazione a 
Salerno. Il nuovo Numero Unico Emergenze 112, nelle premesse, 
avrebbe dovuto consentire di convogliare le chiamate di emergenza 
verso la forza di polizia più vicina in grado di intervenire. Per le 
chiamate di altra natura, ma sempre con carattere d’urgenza, 
l’operatore 112 Nue avrebbe smistato la chiamata verso le strutture 
dedicate. Della sperimentazione si perse, di fatto, ogni traccia e ogni 
esito. 
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Dopo una ulteriore condanna dell’Italia del gennaio 2009, nel maggio 
2010 la Commissione Europea decise di chiedere nuovamente 
l’intervento della Corte di Giustizia Europea contro l’Italia per le 
inadempienze alla Direttiva, proponendo una severa multa, al tempo 
indicata in 39.680 euro al giorno dalla data della sentenza e 
successivamente, in 178.560 euro al giorno in caso di sentenza di 
condanna dell’Italia da parte della Corte di Giustizia Europea. 
La Commissaria europea per l’Agenda digitale Neelie Kroes, 
dichiarava “Mi dispiace che la Commissione abbia dovuto chiedere 
alla Corte di imporre sanzioni finanziarie all’Italia, ma non posso non 
intervenire quando vedo che le inadempienze di un governo mettono a 
repentaglio la vita dei cittadini. È indispensabile che i servizi di 
emergenza italiani possano localizzare le chiamate di emergenza 
spesso è una questione di vita o di morte. Alla stregua di tutti gli altri 
Stati membri, l’Italia deve rispettare gli obblighi vigenti per 
l’attuazione del servizio di emergenza 112”. 
La multa a carico dell’Italia, a metà del 2010 raggiungeva la somma di 
quasi 19 milioni di euro! 
Nel giugno 2010, la città di Varese fu scelta per far partire una nuova 
sperimentazione di sei mesi del 112 NUE. 
Anche in questo caso poche illusioni, le cose non andarono come 
dovevano. La sperimentazione ha forse conseguito risultati 
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soddisfacenti, ma di fatto è durata più a lungo e si è arrivati alla fine 
del 2011 per veder pubblicare la gara d’appalto per la fornitura dei 
centri di risposta NUE 112 - Polizia di Stato per una spesa 
preventivata di 5.535.000,00 euro più Iva per lavori da eseguire entro 
36 mesi. In questo modo, sicuramente, arriveremo almeno al 2015, 
solo tredici anni dopo la Direttiva europea. 
Dopo 11 anni il nostro paese non è ancora riuscito a dotarsi di una 
centrale operativa unica; solo in alcuni casi, come a Treviso, si sono 
realizzate sale operative interconnesse, ovvero con un collegamento 
video tra le sale operative di Polizia e Carabinieri. Questo la dice 
lunga sulla reale volontà di razionalizzare le forze dell’ordine 
nazionali49. 
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 G. GAGLIARDI, Razionalizzazione Forze di Polizia. Numero Unico Europeo: dove siamo 
arrivati, (Sintesi dell’intervento in occasione del convegno organizzato 
dall’Europarlamentare Andrea Zanoni a Treviso, il 12 novembre 2012), Silp Veneto news, 
Febbraio 2013. 
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CAP. 2 L’ORGANIZZAZIONE E LE FUNZIONI DELLA 
POLIZIA MUNICIPALE. ASPETTI PROBLEMATICI E 
TENDENZE EVOLUTIVE. 
 
2.1 La Polizia locale nel sistema organizzativo dell’ente locale 
La Polizia municipale costituisce un organo di primo contatto con il 
cittadino ma all’interno della struttura comunale è quasi sempre 
l’organo con meno potere di risolvere i problemi che lo stesso 
cittadino pone. Ad esempio il cittadino frequentemente segnala all’ 
agente che incontra per strada le problematiche del proprio quartiere 
es: il punto luce bruciato della propria strada, una buca pericolosa 
sulla strada, i cassonetti della nettezza urbana che producono cattivi 
odori ecc. In molti di questi casi il medesimo agente può solo eseguire 
una segnalazione all’ufficio competete della struttura comunale 
oppure dell’azienda che si occupa della raccolta dei rifiuti. Se poi la 
struttura che dovrebbe risolvere il problema non interviene in tempi 
rapidi o almeno ragionevoli il cittadino segnalerà nuovamente al 
vigile, che magari incontrerà di nuovo per strada dopo pochi giorni, la 
problematica ancora presente.  
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Emerge come la polizia municipale sia un po’ nelle condizioni di un 
grande ufficio reclami facendosi carico delle lamentele dei cittadini. 
Questa esigenza storica, vissuta e richiesta quotidianamente, d’essere 
al “servizio del cittadino” può esporre a situazioni di stress ma genera 
anche una grande soddisfazione personale e professionale quando 
anche piccoli problemi vengono risolti. 
Analizziamo adesso l’assetto istituzionale e funzionale delle polizia 
locale descrivendo la pluralità di dipendenze gerarchiche e funzionali. 
Le funzioni ausiliarie di pubblica sicurezza e l'attività di Polizia 
giudiziaria sanciscono chiaramente una dipendenza funzionale della 
Polizia locale con le autorità di pubblica sicurezza e l'autorità 
giudiziaria, così come l'esercizio delle funzioni di Polizia nell'ambito 
delle materie riferibili all'ente di appartenenza (sicurezza urbana, 
commercio, viabilità, caccia e pesca, ambiente, edilizia, ecc.) sono 
funzionalmente dipendenti dall'organo al vertice dell'amministrazione 
locale. Oltre che per la citata dipendenza funzionale, le Polizie locali 
dipendono dal sindaco e dal presidente della provincia anche sotto il 
profilo amministrativo (in senso lato e fermo restando le previsioni 
dell'ordinamento degli enti locali e della Polizia locale), essendo 
incardinato con gli enti locali il rapporto di lavoro dipendente e 
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subordinato, che è fonte e presupposto di ogni qualifica giuridica 
attribuita agli operatori di Polizia locale. 
Tale dipendenza amministrativa ha diretti effetti per quanto concerne 
il rapporto gerarchico, che essenzialmente si manifesta nella 
possibilità di erogare sanzioni disciplinari, promuovere fasi di 
progressione e carriera, assegnare incarichi e variare aspetti retributivi 
degli appartenenti ai Corpi locali50 (vedi schema n. 3). 
Schema n. 3 
 
 
                                                          
50
 I.R.E.F., Manuale di Gestione manageriale per la polizia locale, Santarcangelo di 
Romagna, Maggioli, 2010 
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Quello della Polizia locale nel sistema organizzativo di Comuni e 
Province è da sempre tema assai complesso e spinoso. 
Focalizzando direttamente la questione principale, il problema è 
quello di coniugare l'ordinamento speciale della Polizia locale con 
quello generale dell'ente locale.  
La complessità è notevole e, come rappresentato in sintesi nello 
schema n. 4, la pluralità di fonti normative da entrambe le facce della 
medaglia, l'intricato flusso di livelli di responsabilità, le dinamiche e 
gli strumenti gestionali ed organizzativi presenti, configurano spesso 
ingessanti conflittualità, compressioni, disarmonie e contrapposizioni, 
a svantaggio di una unitarietà dell'azione amministrativa che è 
principio irrinunciabile di ogni pubblica amministrazione. 
Sebbene il quadro normativo, come già considerato, delinei un 
contesto istituzionale ed ordinamentale non ancora idoneo a 
salvaguardare nei Comuni e nelle Province la funzione di Polizia 
locale da interpretazioni spesso fuorvianti, solo il riconoscimento delle 
specifiche funzioni e delle caratteristiche dei Corpi, e cioè la 
valorizzazione della loro specificità ed atipicità nell'organizzazione 
dell'ente locale, può costituire il presupposto di una integrazione 
ordinamentale e organizzativa, a vantaggio dell'efficientamento e 
dell'incisività operativa dei corpi e servizi di cui trattiamo. 
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Ma, oltre a ciò, siamo altrettanto convinti della necessità di 
smantellare definitivamente la concezione altrettanto fuorviante di 
molti operatori di PL, e soprattutto di ancora molti ufficiali e 
comandanti, che considerano la convivenza dei due ordinamenti come 
un accidens o un limite da cui liberarsi al più presto, auspicando 
un'autonomia ed indipendenza che non hanno luogo nemmeno ai 
vertici delle maggiormente dimensionate forze di Polizia nazionali e 
non. 
Occorre non confondere l'indipendenza tecnica (già formalmente assi-
curata e perfetta) con l'indirizzo politico dovuto ed irrinunciabile. 
Sono possibili deprecabili contaminazioni di campo ma certamente 
non sono solo quelle degli organi politico-amministrativi nei confronti 
dei comandi e dei loro ufficiali ed agenti di Polizia locale. 
Sono necessarie riforme che agevolino e migliorino tali difficili e 
delicate relazioni, ma ciò non deve indurci a disconoscere cosa e 
quanto è già richiesto ai vertici dei corpi e dei servizi: mai nessuna 
normativa esaurirà i contenuti di ruolo di un ufficiale della Polizia 
locale se non supportata da una ricerca ed affermazione continua della 
sua identità e dignità professionale51. 
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Schema n. 4 
 
Nel nostro Paese, il rapporto che intercorre tra attività di polizia e 
Polizia locale passa per il ruolo assunto in questione negli ultimi anni 
dalle autonomie locali.  
Gli Enti locali si sono costituiti nel corso dei decenni come realtà 
istituzionali decentrate, munite di funzioni proprie e delegate, in 
ossequio alle normative che il legislatore ha con il tempo varato. 
Nell'Anteguerra, l'ultimo punto di approdo nella materia è stato 
rappresentato dal T.u. della Legge Comunale e Provinciale n. 383/34. 
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Dopo diversi anni viene varata la Legge n. 142/1990 e 
successivamente il D.Lgs. n. 267 del 18-8-200052 Testo unico delle 
leggi sull'ordinamento degli enti locali, contenente: "i princìpi e le 
disposizioni in materia di ordinamento degli enti locali" (art.l c. 1), 
intendendo per Enti locali "i comuni, le province, le città 
metropolitane, le comunità montane, le comunità isolane e le unioni 
di comuni53" (Art.2 c.1). 
Il principio affermato con il T.u.e.l. è quello dell'Autonomia dei 
comuni e delle province (art. 3). 
Un aspetto di forte importanza che l’Ordinamento delle autonomie 
locali privilegia è quello relativo all’adozione di statuti e regolamenti 
(artt. 6 e 7).  
Lo statuto è una norma giuridica che rappresenta la norma 
fondamentale per gli enti locali, contenente l’intera disciplina 
generale di organizzazione dell’ente, art. 6 “Statuti comunali e 
provinciali”.  
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 Pubblicato nella G.U. n. 227 del 28 settembre 2000, n. 227, S.O. 
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 Relativamente alle Unioni di Comuni confronto il seguente paragrafo 2.2.1 
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La potestà regolamentare degli enti locali54 è regolata dall’art. 755 del 
T.u.e.l. in attuazione al dettato costituzionale di cui all’art. 117, 
comma 6, Cost., per cui “….i comuni, le province, e le città 
metropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina 
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro 
attribuite”.  
L’art. 7-bis del T.u.e.l. specifica che “salvo diversa disposizione di 
legge, per le violazioni alle disposizioni di regolamenti comunali e 
provinciali si applica la sanzione amministrativa da euro 25 a euro 
500.  La sanzione amministrativa di cui al comma 1 si applica anche 
alle violazioni alle ordinanze adottate dal sindaco e dal presidente 
della provincia sulla base di disposizioni di legge, ovvero specifiche 
norme regolamentari”. 
Quanto alle funzioni di comuni più specificamente attribuite all’ente 
comune esse si rintracciano negli artt. 13 e 14. 
                                                          
54
 Per approfondimenti in merito ai regolamenti che riguardano direttamente la Polizia 
locale vedi il paragrafo 2.5 del presente capitolo. 
 
55
 Il testo dell’art. 7 del T.u.e.l. è il seguente:  
“Nel  rispetto dei principi fissati dalla legge e dello statuto, il  comune  e  la  provincia  
adottano  regolamenti  nelle materie di propria  competenza  ed  in  particolare  per  
l'organizzazione  e il funzionamento  delle istituzioni e degli organismi di partecipazione, 
per  il  funzionamento  degli organi e degli uffici e per l'esercizio delle funzioni”. 
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La riforma costituzionale del 2001, attuata con legge costituzionale n. 3 
(vedi capitolo 1 par. 1.2) ha reimpostato a favore degli enti locali le 
competenze di carattere amministrativo inerenti materie di interesse 
esclusivamente locale. La nuova formulazione dell'art. 118 Cost. 
espressamente attribuisce ai comuni tutte le funzioni amministrative, salvo 
diverse esigenze di «unitarietà» dell'ordinamento, per cui le stesse 
potranno essere attribuite ad enti di maggiore dimensioni. Sulla stessa 
linea si pone l'art. 13 T.u.e.l., secondo cui il Comune è un ente 
esponenziale che rappresenta la propria comunità ed a cui spettano tutte le 
funzioni amministrative che concernono la popolazione ed il territorio di 
competenza, in particolare nei seguenti settori: 
• servizi alla persona e alla comunità; 
• assetto ed utilizzazione del territorio; 
• sviluppo economico. 
Tale disposizione deve essere letta in combinato disposto con l'art. 3, 
comma 5, Tuel, che attribuisce all'ente funzioni proprie e funzioni 
conferite dallo Stato o dalla regione: è chiaro che la lettura dell'art. 13 
si deve riferire alla funzioni proprie dell'ente che, secondo il principio 
di sussidiarietà, devono appartenere necessariamente alla realtà più 
vicina al cittadino, salvo quelle riservate dalla legge statale o 
regionale ad altri soggetti. 
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L'art. 14 T.u.e.l. determina invece le funzioni conferite, ossia quelle 
originariamente di competenza dello Stato che, essendo riferite alla 
comunità locale ed al fine di rispettare il principio del decentramento e 
della sussidiarietà, vengono attribuite (e non semplicemente delegate) al 
Comune che le esercita attraverso il Sindaco in veste di Ufficiale di 
Governo, ossia di organo funzionalmente subordinato alle autorità 
statali (in primis al prefetto) e si distinguono in: 
• servizi elettorali e stato civile; 
• anagrafe della popolazione; 
• leva militare; 
• statistica. 
Ulteriori funzioni amministrative potranno comunque essere conferite 
ai comuni con legge statale, assicurando le necessarie risorse 
finanziarie. 
Dunque, il Comune è definito come ente a competenza generale cui 
sono attribuite le funzioni attraverso le quali poter esplicare le potestà 
pubbliche che gli sono proprie e finalizzate alla cura degli interessi della 
propria comunità e la promozione del suo sviluppo (art. 3, comma 2, 
T.u.e.l.): pertanto l'elencazione delle materie di cui sopra non è tassativa, 
ma soltanto esplicativa di alcune delle più importanti e necessarie 
funzioni, che possono venire integrate da altre, purché di interesse 
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locale. Le modalità con cui il comune esercita le funzioni proprie sono 
esplicate nel comma 2 dell'art. 13, che prevede un ampio ricorso al 
decentramento (es. alle circoscrizioni comunali) o forme di coo-
perazione tra enti56. 
L’art. 36 del T.u.e.l. elenca gli organi57 “politici”, che determinano gli 
indirizzi di governo dell’ente:  “Sono  organi  di  governo  del comune 
il consiglio, la giunta, il sindaco”. 
La figura del Sindaco, soggetto apicale del Comune, assurge a diretta 
espressione della volontà popolare e se ne prevede la elezione diretta 
da parte dei cittadini aventi diritto al voto (art. 46 T.u.e.l.).  
Lo specifico segmento occupato dalla Polizia municipale costruisce in 
realtà un legame tra il ruolo del Sindaco (del quale l'attuale 
ordinamento prevede l'elezione diretta) la sua proiezione nell'ambito 
della sicurezza da un lato e l'organizzazione della pubblica sicurezza 
così come tratteggiata dal legislatore. Va detto che tale legame, lungi 
dall'essersi cristallizzo in formule legislative è tuttora in fieri, cioè sta 
sperimentando un processo di riposizionamento dei confini e degli 
spazi di intervento, secondo il principio di fatto dell'integrazione e 
                                                          
56
 G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 2011 
 
57
 Per organo dell’ente locale si intende un soggetto capace di esprimere la volontà dell’ente 
stesso: dunque possono considerarsi tali si quelli “politici”, che esercitano funzioni di 
governo (consiglio comunale, giunta comunale e sindaco) sia quelli propriamente “tecnici”, 
cui è attribuita la potestà di emanare provvedimenti amministrativi (dirigenti o, nei comuni 
di minori dimensioni, i responsabili di servizio). Cfr. G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e 
Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 2011, pag 112 
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della tessitura più o meno fitta delle trame istituzionali. La "bussola" 
resta sempre il principio del "buon governo" e cioè quello 
costituzionale del "buon andamento della Pubblica 
amministrazione"58. 
Il sindaco esercita le sue funzioni nella doppia veste di capo 
dell’amministrazione comunale (funzioni proprie) e di Ufficiale di 
Governo (funzioni statali).  
Per il primo aspetto, ai sensi dell’art. 5059 T.u.e.l., egli è il 
responsabile dell’amministrazione del comune e svolge tali funzioni. 
                                                          
58
 R. PLATANIA, Ruolo e funzioni di Polizia Locale, SIPL 
 
59  Il testo dell’art. 50 è il seguente: 
“1.  Il  sindaco  e  il  presidente  della  provincia  sono gli organi responsabili 
dell'amministrazione del comune e della provincia. 
 
2.  Il  sindaco e il presidente della provincia rappresentano l'ente, convocano  e presiedono 
la giunta, nonché il consiglio quando non e' previsto   il   presidente   del   consiglio,   e   
sovrintendono  al funzionamento dei servizi e degli uffici e all'esecuzione degli atti. 
 
3.  Salvo  quanto  previsto  dall'articolo  107  essi  esercitano  le funzioni loro attribuite 
dalle leggi, dallo statuto e dai regolamenti e  sovrintendono  altresì  all'espletamento delle 
funzioni statali e regionali attribuite o delegate al comune e alla provincia. 
 
4. Il sindaco esercita altresì le altre funzioni attribuitegli quale autorità locale nelle 
materie previste da specifiche disposizioni di legge. 
 
5.  In  particolare,  in  caso  di  emergenze  sanitarie  o di igiene pubblica  a carattere 
esclusivamente locale le ordinanze con tingibili e  urgenti  sono  adottate  dal  sindaco,  
quale rappresentante della comunità  locale.  Negli  altri  casi  l'adozione  dei 
provvedimenti d'urgenza  ivi  compresa  la  costituzione  di  centri e organismi di referenza  
o  assistenza, spetta allo Stato o alle regioni in ragione della  dimensione  dell'emergenza  
e dell'eventuale interessamento di più  ambiti territoriali regionali. 
 
6.  In  caso di emergenza che interessi il territorio di più comuni, ogni   sindaco   adotta  le  
misure  necessarie  fino  a  quando  non intervengano i soggetti competenti ai sensi del 
precedente comma. 
 
7.  Il  sindaco,  altresì,  coordina e riorganizza, sulla base degli indirizzi  espressi  dal 
consiglio comunale e nell'ambito dei criteri eventualmente  indicati  dalla  regione,  gli  
orari  degli  esercizi commerciali,  dei  pubblici esercizi e dei servizi pubblici, nonché, 
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L’art. 5460 elenca i casi in cui il sindaco agisce quale rappresentante 
del Governo centrale e non come capo dell’amministrazione 
comunale. 
                                                                                                                                                   
d'intesa   con   i  responsabili  territorialmente  competenti  delle amministrazioni  
interessate, gli orari di apertura al pubblico degli uffici  pubblici  localizzati  nel territorio, 
al fine di armonizzare l'espletamento  dei  servizi  con  le esigenze complessive e generali 
degli utenti. 
 
8. Sulla base degli indirizzi stabiliti dal consiglio il sindaco e il presidente  della provincia 
provvedono alla nomina, alla designazione e  alla revoca dei rappresentanti del comune e 
della provincia presso enti, aziende ed istituzioni. 
 
9.  Tutte le nomine e le designazioni debbono essere effettuate entro quarantacinque  giorni  
dall'insediamento  ovvero  entro i termini di scadenza  del precedente incarico. In 
mancanza, il comitato regionale di   controllo   adotta   i   provvedimenti   sostitutivi   ai  
sensi dell'articolo 136. 
 
10.   Il   sindaco   e  il  presidente  della  provincia  nominano  i responsabili  degli uffici e 
dei servizi, attribuiscono e definiscono gli incarichi dirigenziali e quelli di collaborazione 
esterna secondo le modalità ed i criteri stabiliti dagli articoli 109 e 110, nonché dai 
rispettivi statuti e regolamenti comunali e provinciali. 
 
11.  Il  sindaco  e il presidente della provincia prestano davanti al consiglio,  nella  seduta 
di insediamento, il giuramento di osservare lealmente la Costituzione italiana. 
 
12. Distintivo del sindaco e' la fascia tricolore con lo stemma della Repubblica e lo stemma 
del comune, da portarsi a tracolla. Distintivo del presidente della provincia e' una fascia di 
colore azzurro con lo stemma  della  Repubblica  e  lo  stemma  della propria provincia, da 
portare a tracolla”. 
 
60
 Il testo dell’art. 54 è il seguente: 
“1. Il sindaco, quale ufficiale del Governo, sovrintende:  
a) all'emanazione degli atti che gli sono attribuiti  dalla  legge e dai regolamenti in materia 
di ordine e sicurezza pubblica;  
b) allo svolgimento delle funzioni affidategli dalla legge in materia di pubblica sicurezza e 
di polizia giudiziaria;  
c) alla vigilanza su tutto quanto possa interessare  la  sicurezza  e l'ordine pubblico, 
informandone preventivamente il prefetto.  
  2. Il sindaco, nell'esercizio delle funzioni di  cui  al  comma  1, concorre ad assicurare 
anche la cooperazione della polizia locale con le  Forze  di  polizia  statali,  nell'ambito  
delle   direttive   di coordinamento  impartite  dal  Ministro  dell'interno   -   Autorità 
nazionale di pubblica sicurezza.  
  3. Il sindaco, quale ufficiale del Governo, sovrintende,  altresì, alla tenuta dei registri di 
stato civile  e  di  popolazione  e  agli adempimenti demandatigli dalle leggi in materia 
elettorale,  di  leva militare e di statistica.  
  4. Il  sindaco,  quale  ufficiale  del  Governo,  adotta  con  atto motivato provvedimenti, 
anche contingibili e urgenti nel rispetto dei principi  generali  dell'ordinamento,  al  fine  di  
prevenire  e  di eliminare gravi pericoli che minacciano l'incolumità pubblica  e  la 
sicurezza urbana. I provvedimenti  di  cui  al  presente  comma  sono preventivamente  
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Dunque in tale veste il sindaco agisce quale organo dello Stato al fine 
di sovrintenderne alcune competenze da esercitarsi nell’ambito 
comunale e, come tale, è soggetto ai poteri di direzione e controllo del 
prefetto (che può disporre ispezioni per accertare la regolarità del 
                                                                                                                                                   
comunicati  al  prefetto   anche   ai   fini   della predisposizione  degli  strumenti  ritenuti   
necessari   alla   loro attuazione.   
  4-bis.  Con  decreto  del  Ministro  dell'interno  e'  disciplinato l'ambito di applicazione 
delle disposizioni di cui ai  commi  1  e  4 anche con riferimento  alle  definizioni  relative  
alla  incolumità  pubblica e alla sicurezza urbana.  
  5. Qualora i provvedimenti dai sindaci ai sensi dei  commi  1  e  4 comportino 
conseguenze sull'ordinata convivenza delle popolazioni dei comuni  contigui  o  limitrofi,  il   
prefetto   indice   un'apposita conferenza alla  quale  prendono  parte  i  sindaci  
interessati,  il presidente della provincia e, qualora  ritenuto  opportuno,  soggetti pubblici   
e    privati    dell'ambito    territoriale    interessato dall'intervento.  
  5-bis. Il Sindaco segnala alle competenti autorità, giudiziaria  o di pubblica sicurezza, la 
condizione irregolare dello straniero o del cittadino appartenente ad uno Stato membro 
dell'Unione  europea,  per la  eventuale  adozione  di  provvedimenti   di   espulsione   o   di 
allontanamento dal territorio dello Stato.  
  6.  In  casi  di  emergenza,  connessi  con  il  traffico   o   con l'inquinamento atmosferico 
o  acustico,  ovvero  quando  a  causa  di circostanze  straordinarie  si  verifichino  
particolari   necessità dell'utenza o  per  motivi  di  sicurezza  urbana,  il  sindaco  può 
modificare  gli  orari  degli  esercizi  commerciali,  dei   pubblici esercizi e dei servizi 
pubblici, nonché, d'intesa con i responsabili territorialmente competenti delle  
amministrazioni  interessate,  gli orari di apertura al pubblico degli uffici pubblici  
localizzati  nel territorio, adottando i provvedimenti di cui al comma 4.  
  7. Se l'ordinanza adottata ai  sensi  del  comma  4  e'  rivolta  a persone determinate e 
queste non ottemperano all'ordine impartito, il sindaco può  provvedere d'ufficio a spese  
degli  interessati,  senza pregiudizio dell'azione penale per i reati in cui siano incorsi.  
  8. Chi sostituisce il sindaco esercita anche le funzioni di cui  al presente articolo.  
  9. Al fine di assicurare l'attuazione  dei  provvedimenti  adottati dai sindaci ai sensi del  
presente  articolo,  il  prefetto,  ove  le ritenga necessarie,  dispone,  fermo  restando  
quanto  previsto  dal secondo periodo del comma 4, le misure  adeguate  per  assicurare  il 
concorso delle Forze di polizia. Nell'ambito delle funzioni di cui al presente articolo, il 
prefetto può  altresì  disporre  ispezioni  per accertare il regolare svolgimento dei compiti 
affidati,  nonché  per l'acquisizione di  dati  e  notizie  interessanti  altri  servizi  di 
carattere generale.  
  10. Nelle materie previste dai commi 1 e 3,  nonché  dall'articolo 14, il sindaco,  previa  
comunicazione  al  prefetto,  può  delegare l'esercizio delle funzioni ivi indicate al 
presidente  del  consiglio circoscrizionale;  ove   non   siano   costituiti   gli   organi   di 
decentramento comunale, il sindaco può conferire  la  delega  a  un consigliere comunale 
per l'esercizio delle funzioni nei  quartieri  e nelle frazioni.  
  11. Nelle fattispecie di cui ai commi 1, 3 e 4, nel caso di inerzia del sindaco o del suo 
delegato nell'esercizio delle funzioni previste dal comma 10, il prefetto può intervenire con 
proprio provvedimento.  
  12. Il Ministro dell'interno può adottare atti  di  indirizzo  per l'esercizio delle funzioni 
previste dal presente  articolo  da  parte del sindaco”.  
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funzionamento dei servizi stessi nonché per l’acquisizione di notizie e 
dati). 
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2.2 La struttura organizzativa 
All'interno di ogni ente locale territoriale, si può predisporre un 
apposito servizio per esercitare le funzioni di Polizia locale che 
prende il nome di: 
• servizio di Polizia municipale61 per gli appartenenti alle 
amministrazioni comunali; 
• servizio di Polizia provinciale per gli appartenenti alle 
amministrazioni provinciali. 
Il servizio può essere svolto congiuntamente tra vari comuni, secondo 
le modalità associative previste dal T.u.e.l. (D.lgs. n. 267/2000). 
Alcune regioni, per incentivare l'espletamento congiunto dei servizi di 
Polizia municipale, hanno previsti finanziamenti, soprattutto per 
garantire anche ai piccoli e medi comuni, la possibilità di avere 
efficienti corpi di Polizia municipale62. 
La legge consente ai comuni nei quali si esplica il servizio di Polizia 
municipale con almeno sette addetti di istituire il Corpo della Polizia 
municipale, disciplinato da apposito regolamento (art. 7 c.1 
l.65/1986). Anche se la norma nazionale impone l’obbligo del 
                                                          
61 Cfr. art. 1 c.1 legge 65/1986: “I  comuni  svolgono  le funzioni di polizia locale. A tal 
fine, può essere   appositamente  organizzato  un  servizio  di  polizia municipale”. 
 
62
 Vedi il successivo paragrafo 2.2.1 per un approfondimento in merito alle collaborazioni 
istituzionali, polizia “intercomunale”. 
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regolamento solo in caso di costituzione del corpo, bene sarebbe che 
ogni struttura di polizia municipale, grande o piccola, avesse un 
proprio specifico regolamento63. 
La legge quadro delinea tre figure professionali in cui sono disciplinati 
gli appartenenti alla Polizia municipale: 
• il comandante o il responsabile del servizio, rispondono al 
sindaco dell'addestramento disciplina e dell'impiego tecnico 
operativo degli appartenenti al corpo; 
• gli addetti al controllo e coordinamento, sono gli ufficiali e 
sottufficiali della Polizia municipale ai quali è attribuita la 
direzione e gestione delle varie strutture a cui sono preposti e 
sono responsabili della disciplina e dell'impiego tecnico 
operativo degli agenti; 
• gli operatori, sono gli agenti di Polizia municipale che sono 
tenuti ad eseguire le direttive impartite dai superiori e dalle 
autorità competenti per i vari ambiti determinati dalle leggi 
vigenti. 
L'inquadramento giuridico ed economico del personale 
appartenente alla Polizia municipale, pur avendo alcune funzioni 
che differiscono dai dipendenti comunali, è definito dalla legge 
                                                          
63
 Per un approfondimento in merito ai regolamenti dei corpi di polizia municipale vedi il 
successivo paragrafo 2.5 
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quadro e dai contratti collettivi nazionali del comparto enti locali 
territoriali non avendo la polizia municipale un comparto di 
contrattazione proprio. 
I livelli retributivi sono determinati in relazione alle funzioni 
attribuite e prevedono, in sede di accordo nazionale, una quota 
aggiuntiva definita indennità di vigilanza, prevista per il concorso 
della Polizia municipale nelle attività atte a garantire l'ordine e 
sicurezza pubblica
64
. 
Per il personale della polizia municipale il livello minimo di 
inquadramento sull’attuale contratto collettivo nazionale di 
lavoro
65
 è il livello “C” il personale risulta quindi inquadrato in so-
li tre livelli contrattuali: 
- livello C (agenti o comandanti dove non esiste livello D e 
dirigenza); 
- livello D (ufficiali - addetti al coordinamento e al controllo – o 
comandanti dove non esiste la dirigenza); 
- dirigenza (ufficiali - addetti al coordinamento e al controllo - o 
comandanti); 
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 G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 2011 
 
65 CCNL 31/03/1999 revisione sistema classificazione professionale 
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con la specificazione che la maggioranza dei Comuni prevede anche 
una differenziazione giuridica fra livello D 1 e  livello D3 e dunque le 
figure appartenenti alla struttura della Polizia municipale possono 
avere una differenziazione contrattuale fino a quattro livelli. 
La differenziazione organizzativa può essere invece maggiore rispetto 
a quella contrattuale, anche in funzione della complessità della 
struttura; se si considera che in Comuni molto grandi non solo il 
comandante ma anche alcune figure sottostanti possono essere figure 
dirigenziali (in Comuni grandissimi il comandante dirigente potrebbe 
avere sotto di sé ben due gradini di figure dirigenziali), e che le figure 
di livello "D" possono essere titolari di una cosiddetta "posizione 
organizzativa" (in pratica una responsabilità formalizzata) l'intera 
struttura della polizia municipale può arrivare ad avere fino a sette 
gradini gerarchici (dirigente - dirigente - dirigente - D3 posizione 
organizzativa - D3 - D1 - C). 
I modelli organizzativi attualmente in uso nelle strutture di Polizia 
municipale si differenziano principalmente in funzione della 
grandezza delle strutture stesse; mentre pare ovvio dire che 
all'aumentare numerico del personale si assiste alla comparsa di 
modelli organizzativi che prevedono unità sempre più specializzate 
per le varie tematiche, e al diminuire del personale si passa invece a 
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modelli con unità meno specializzate ed al limite neanche suddivisi in 
unità, organizzazioni dove "tutti fanno tutto", si deve comunque 
osservare come anche a parità di grandezza della struttura si possono 
avere modelli organizzativi diversi. 
Vi sono infatti strutture grandi (60/80 uomini) che peraltro non 
presentano molte specializzazioni al loro interno e di contro strutture 
piccole o medie (20/30 uomini) che al loro interno hanno unità, 
costituite da un numero più o meno grande di operatori, fortemente 
specializzate. 
Si può osservare come determinate specializzazioni siano a volte il 
risultato di peculiarità territoriali: ad esempio se una polizia 
municipale sul proprio territorio rileva spesso gravi tematiche di 
inquinamento, quasi automaticamente quella Polizia municipale si 
troverà ad avere personale specializzato su questo argomento; 
egualmente una Polizia municipale che si trovi a fronteggiare 
continuamente episodi di microcriminalità, magari per la scarsità di 
presenza di altri organi di polizia sullo stesso territorio, sarà portata ad 
avere personale maggiormente specializzato in polizia giudiziaria. 
In pratica la struttura della Polizia municipale molte volte si adatta al 
contesto, ed il personale sarà tanto più specializzato in determinate 
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tematiche quanto più casistiche di quella tematica si verificano sul 
territorio di competenza, venendo così la struttura ad essere modellata 
in funzione della risposta storicamente prevalente a questo o quel 
fenomeno territoriale. 
D'altra parte è vero che il modello organizzativo, anche se stimolato 
dai fenomeni da fronteggiare, non è semplicemente il risultato di una 
automatica risposta evolutiva a quanto avviene sul territorio, ma è, o 
dovrebbe essere, frutto di una scelta consapevole del comandante e 
dell'amministrazione comunale rispetto a quanto si vuole ottenere in 
termini di servizio per i cittadini. 
È opportuno fare alcune considerazioni preliminari sui modelli orga-
nizzativi. 
La prima considerazione è che sotto ai 7/8 operatori di polizia 
municipale non si può parlare di una struttura di polizia locale capace 
di rispondere a tutte le esigenze di una collettività, per quanto piccola 
essa sia. 
Infatti dal momento che la Polizia municipale, per poter fornire un 
servizio collegato alle più generali esigenze di una collettività, deve 
prestare servizio per almeno 12 ore al giorno, sotto alle 7/8 unità di 
personale (che in media divengono 6 unità al giorno tenuto conto di 
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congedi, malattie ed altre assenze), essa sarebbe impossibilitata ad 
avere in servizio almeno 3 persone per turno, minimo gruppo di 
lavoro che possa operare in sicurezza (un operatore che presta servizio 
interno, gli altri due in pattuglia esterna). Nel caso quindi che la 
struttura fosse più piccola di questo parametro (7/8 unità) si dovranno 
ricercare collaborazioni con Comuni contermini al fine di raggiungere 
complessivamente questo parametro minimo, indefettibile se si vuole 
prestare un servizio di polizia vero e proprio66. 
La seconda considerazione è che per alcune tematiche risulta 
pressoché indispensabile che il personale possieda determinate e 
specifiche professionalità; oggigiorno il trend normativo è molto 
rapido, le norme cambiano da un giorno all'altro e con esse le 
procedure, e dunque se si vuole realmente applicare le norme ed 
evitare non solo inefficienze, ma addirittura omissioni e correlati 
problemi di responsabilità per il comandante, si deve fare in modo che 
parte del personale risulti specializzato in alcune tematiche di più 
difficile applicazione (edilizia, commercio, immigrazione). 
La terza considerazione è che oggigiorno il modello specializzato 
anzidetto, peraltro sempre più necessario, deve però essere superato a 
                                                          
66
 Vedi il successivo paragrafo 2.2.1 per un approfondimento in merito alle collaborazioni 
istituzionali, polizia “intercomunale”. 
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favore di un modello organizzativo che mentre vede l'acquisizione di 
specializzazioni su determinate materie tecniche (esempio: normativa 
ambientale), preveda anche una specializzazione del personale che si 
occupa del rapporto con l'utenza al front-office della Polizia 
municipale. Il lavoro della Polizia municipale è infatti essenzialmente 
un lavoro di relazione sociale e dunque si deve avere attenzione non 
solo alle capacità tecniche specifiche del personale per affrontare le 
varie tematiche, ma anche alle capacità relazionali che incapsulano 
queste capacità tecniche. 
Come anzidetto in un mondo quale quello odierno nel quale la Polizia 
municipale è chiamata ad affrontare ogni giorno fenomeni che si 
sviluppano in una società sempre più complessa, è necessario che 
l'organizzazione della Polizia municipale sia strutturata, per quanto 
possibile, per unità operative, ognuna delle quali indirizzata verso 
compiti specifici. 
Il modello delle unità specializzate si può dire che ricalchi in qualche 
modo il modello delle "business unit" delle aziende private, ove ogni 
business unit è un segmento logico dell'azienda, e dunque possiamo 
avere una business unit per la produzione, una per il marketing, e così 
via, dove ogni unit rappresenta una specifica funzione di business e si 
sostanzia in una localizzazione ben definita nella mappa 
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organizzativa. Ad ogni business unit è preposta una figura di 
responsabile o manager. Per parlare effettivamente di business unit 
l'unità deve essere autonoma (in senso operativo) nell'esecuzione delle 
funzioni affidatele anche se deve lavorare in sinergia con il resto 
dell'organizzazione. 
Il vantaggio è che in questo modo l'organizzazione può lavorare per 
obiettivi assegnati alle specifiche business unit, seguendo un principio 
di competenza specifica. 
Così come nelle aziende private anche nella polizia municipale è 
pertanto opportuno avere unità specializzate per materia che abbiano a 
capo una figura di riferimento che poi risponde al comandante; nelle 
grandi strutture il responsabile della singola unità risponderà ad una 
figura intermedia che poi risponderà al comandante. 
Considerando una sorta di continuum da struttura piccola a struttura 
grande, le unità specializzate che per ordine di importanza è via via 
necessario avere e che, al minimo, nella struttura piccola possono 
essere ridotte ad un solo operatore che si occupa, anche parzialmente, 
di quella particolare tematica, sono: 
- unità gestione dei procedimenti sanzionatori. La gestione dei 
procedimenti sanzionatori, prima di tutto quello del codice della 
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strada, è una delle tematiche più importanti e delicate, se non altro 
perché questa unità è preposta ad un lavoro che produce entrate per 
l'ente locale e dunque si accolla responsabilità contabili non 
indifferenti, da cui discende che questo compito non può essere svolto 
indifferentemente da tutto il personale; 
- unità polizia edilizia. La materia edilizia, ormai regionalizzata 
da un punto di vista normativo, dal momento che annovera controlli 
su illeciti penali oltre che amministrativi, è delicata e 
contemporaneamente richiede una specificità rispetto alla più generale 
materia di polizia giudiziaria; 
- unità polizia commerciale. La motivazione su questa 
specializzazione è dovuta al fatto che la normativa regionalizzata è 
sempre più complessa e l'organizzazione dei controlli sempre più 
impastoiata da altre norme, in definitiva i controlli risultano sempre 
più difficili; 
- unità polizia giudiziaria. Man mano che la struttura diviene più 
grande si può sentire la necessità di strutturare una vera e propria 
unità polizia giudiziaria che si occupi non solo di notificazione degli 
atti che provengono da altri organi di polizia giudiziaria o dall'autorità 
giudiziaria, ma proceda ad autonome indagini su tematiche generali 
non rientranti nelle competenze di unità specializzate; 
- unità rilevamento sinistri stradali. Questa specializzazione la si 
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ritrova solo in grandi strutture, che suddividono il servizio di polizia 
stradale, la tipologia di servizio che più impegna la polizia municipale 
e per il quale è più conosciuta, in varie branche; 
- unità segreteria del comando. Anche questa specializzazione si 
ritrova solo in medie e grandi strutture, dove i flussi di comunicazione 
interni e fra comando ed amministrazione comunale impongono di 
avere persone che lavorano specificamente a questa tematica. 
Mentre nelle strutture piccole non è possibile suddividere il personale 
in molte unità autonome, in quanto non sarebbe economico 
organizzare il corpo in unità operative specializzate che poi non 
avrebbero modo di essere indipendenti, non potendo loro assegnare 
risorse non condivise con il resto dell'organizzazione, nelle strutture 
grandi la suddivisione in unità operative specializzate diviene una 
necessità per elevare il livello qualitativo del servizio da una parte e 
migliorare la governabilità complessiva dall'altra. 
Una delle problematiche che vanno in senso contrario alla presenza di 
strutture specializzate è la necessità, per evitare che i servizi ritenuti 
più gravosi in termini personali pesino solamente su parte degli 
operatori, che pressoché tutti i componenti del Corpo polizia 
municipale partecipino ai servizi festivi e notturni, servizi che sono 
essenzialmente servizi di polizia stradale privi di particolare 
specializzazione; a meno che la struttura non sia enorme risulta infatti 
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difficile mantenere le strutture specializzate su tutti i giorni ed i turni 
coperti dal servizio, ed in particolare nei turni festivi. Del resto la 
necessità di specializzazione viene effettivamente a ridursi in alcuni 
orari e giorni della settimana dal momento che le strutture 
specializzate quasi mai si riferiscono a servizi urgenti, ma si fanno 
carico di servizi normalmente privi di urgenza o con urgenza limitata. 
Sicuramente una funzione in qualche modo specializzata, anche se 
non funzionalmente strutturata in modo separato dal resto, e che sarà 
sempre presente in ogni struttura di polizia municipale grande o 
piccola è la funzione di centrale operativa; mentre nei grandi Corpi 
di Polizia municipale questa può essere strutturata in unità costituita 
da vari operatori, nei piccoli la funzione di centrale operativa sarà 
presidiata magari da una sola persona per turno, che comunque avrà il 
compito specifico di mantenere il contatto con il personale esterno67. 
 
 
 
 
 
                                                          
67
 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e 
gestione, Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013, pag. 35 
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2.2.1 La gestione associata di funzioni e servizi, verso il 
superamento del limite territoriale. 
Alla luce del principio di sussidiarietà, la generalità delle funzioni 
amministrative deve essere trasferita in capo ai Comuni, che tra 
l’altro, grazie all’opera costante di stimolo proveniente dai rispettivi 
utenti/elettori, hanno dimostrato crescente attenzione alla qualità dei 
servizi. 
Un’analisi delle funzioni svolte dai Comuni, mostra che al di là 
dell’identità delle competenze, le attività effettivamente esercitate 
sono differenziate a seconda delle dimensioni dei Comuni, le cui 
popolazioni variano da poche decine di unità a milioni di abitanti68. Ne 
consegue, quindi, che la gestione dei servizi – per essere efficace ed 
efficiente – deve svolgersi in “ambiti territoriali ottimali” vale a dire 
in ambiti di adeguate dimensioni (principio di adeguatezza). 
In particolare, gli enti più piccoli – sempre più in difficoltà a causa 
della molteplicità ed eterogeneità dei nuovi compiti – sono chiamati 
ad aggregarsi tra loro in modo da conseguire tutte le possibili 
economie di scala. 
                                                          
68
 G.P. ROSSI, Diritto amministrativo – Principi, Vol. I, Milano, Giuffrè, 2005; S. 
CASSESE, Istituzioni di Diritto Amministrativo, Giuffrè editore, quarta edizione. 
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I processi di decentramento e federalismo orientano, quindi, gli enti 
locali, soprattutto i piccoli Comuni, verso un modello di gestione 
associata. 
Nell'ambito della polizia municipale si ricorre sempre più spesso ad 
una serie di strumenti gestionali di collaborazione istituzionale previsti 
dal Titolo V del d.lgs. n. 267/2000 (articoli da 30 a 35), strumenti 
utilizzati per lo più da piccoli e medi Comuni al fine di ottenere, anche 
nel campo della Polizia locale, un netto miglioramento dei servizi 
offerti ai cittadini a parità di costi sostenuti. 
Tra le successive modifiche normative al Titolo II capo V del T.u.e.l. 
occorre segnalare la graduale adozione obbligatoria  di forme 
associative per i comuni di piccole dimensioni.  
La legge n. 122 del 30 luglio 2012 ("Conversione in legge, con 
modificazioni, del decreto-legge n. 78 del 31 maggio 2010, recante 
misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di 
competitività economica") ha fatto divenire definitivo, per i Comuni di 
minori dimensioni, l'obbligo di gestire in forma associata le funzioni 
fondamentali, fra le quali anche quelle di Polizia locale. 
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Da rilevare come l'articolo 26 dell'originario decreto legge (d.l. n. 78 
del 31 maggio 2010)
69
 prevedesse un obbligo di esercizio associato 
delle funzioni fondamentali per l'ente titolare che però non si 
sostanziava nella necessaria costituzione di un servizio di polizia 
municipale a livello di più Comuni, tenuto conto del disposto della 
legge quadro che recita: "possono organizzare un servizio di polizia 
municipale
70
". 
Nessun dubbio che la Polizia locale faccia parte delle "funzioni 
fondamentali" visto il riferimento all'articolo 21, comma 3, della 
legge n. 42 del 5 maggio 2009, articolo 21 che ricomprende anche le 
"... b) funzioni di polizia locale;…”. 
Per questo, nel caso il Comune organizzi un servizio di polizia 
municipale, dovrà farlo rispettando i seguenti criteri: 
- per i Comuni fino a 5.000 abitanti vi è l'obbligo dell'esercizio in 
forma associata, con lo strumento della convenzione (articolo 30 del 
T.u.e.l.) o dell'unione (articolo 32 del T.u.e.l.), rimanendo escluse le 
isole "mono-comune", il Comune di Campione d'Italia, i Comuni 
                                                          
69 Gli originari termini dell’originario decreto legge (previsti dall’art. 14 comma 31), per 
l’esercizio obbligatorio in forma associata delle funzioni fondamentali nei piccoli Comuni, 
sono stati prorogati di ulteriori nove mesi con l'articolo 29 del decreto legge 29 dicembre 
2011, n. 216, rubricato "Proroga di termini previsti da disposizioni legislative", e convertito 
in legge 24 febbraio 2011, n. 14. 
70
 Cfr. il precedente paragrafo 2.1 relativo alla struttura organizzativa. 
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capoluogo di provincia ed i Comuni con più di 100.000 abitanti; 
- la legislazione regionale può prevedere ambiti territoriali di 
gestione obbligatori anche per Comuni non capoluoghi di provincia 
con abitanti compresi fra 5.000 e 100.000 e dunque si dovranno 
controllare eventuali obblighi imposti in questo senso dalla 
legislazione regionale; 
- l'obbligo di gestione in forma associata vale anche per i Comuni 
appartenenti o già appartenuti a comunità montane, con limite di 
popolazione previsto dalla legislazione regionale, in ogni caso non 
inferiore a 3.000 abitanti. 
In effetti, in alcune realtà particolarmente piccole è solamente grazie a 
queste specifiche forme di collaborazione istituzionale che i Comuni 
hanno modo di fornire servizi degni di questo nome nel campo della 
sicurezza urbana. Tuttavia occorre osservare che con tale 
organizzazione in parte viene a perdersi il patrimonio, di conoscenza 
delle persone e delle peculiarità di un quartiere o di un area ristretta, 
che avevano accumulato coloro che lavorano in piccoli comuni poiché 
adesso le forme associative hanno competenza territoriale più estesa 
che comprende più comuni. Inoltre il superamento del limite 
territoriale del singolo comune può presentare aspetti problematici 
relativamente all’attribuzione delle qualifiche degli operatori. 
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È da notare poi come alcune legislazioni regionali in materia di 
Polizia locale (municipale e provinciale) incentivino queste modalità 
di gestione della Polizia municipale, tramite specifici contributi che le 
Regioni stesse forniscono agli enti che si avvalgono di questa 
particolare forma gestionale; fra i vari strumenti di collaborazione 
istituzionale previsti dal T.u.e.l., possiamo annoverare le convenzioni, 
le unioni, i consorzi, l'esercizio associato di funzioni e servizi. 
Ognuno di questi strumenti di collaborazione si differenzia per il 
minore o maggiore grado di interazione fra gli enti; mentre le 
convenzioni servono unicamente a svolgere in modo coordinato 
alcune funzioni o servizi mantenendo inalterata la struttura dei 
soggetti partecipanti, i consorzi risultano essere invece nuovi soggetti 
ai quali i Comuni partecipanti conferiscono alcune funzioni o lasciano 
gestire alcuni servizi, e le unioni di Comuni sono veri e propri nuovi 
enti locali che si sostituiscono agli originari per esercitare tutte le loro 
funzioni. Infine l'esercizio associato di funzioni e servizi è una 
modalità più variegata di collaborazione, posta sotto l'egida delle 
Regioni che hanno il compito di individuare gli ambiti territoriali 
ottimali, eventualmente differenziati per materia. 
Descriveremo più dettagliatamente le  unioni di Comuni che 
attualmente stanno avendo una maggiore diffusione. 
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Le Unioni71 sono considerate dei veri e propri enti locali, con funzioni 
e organi propri, sorte allo scopo di incentivare l’accorpamento di enti 
di piccole dimensioni in una realtà maggiore che sappia reggere 
meglio le sollecitazioni provenienti dalla comunità che rappresentano.  
L'intenzione originaria (erano gli anni '90) era quella di costituire, 
attraverso tale ente, i presupposti per una successiva fusione, che doveva 
avvenire nell'arco di 10 anni: preso atto però dell'accoglienza tutt'altro 
che entusiasta di questa scelta (le unioni erano state ben poche ma 
ancora meno le fusioni), il legislatore ha preferito sviluppare un concetto 
di unione diverso, non più come strumento di passaggio ma bensì come 
ente consolidato nel tempo con una propria personalità giuridica. 
L'unione prende vita attraverso l'approvazione di un «atto costitutivo» e 
uno statuto da parte dei consigli dei comuni partecipanti con le procedure 
richieste per le modifiche statutarie (pari a 2/3 dei votanti, in prima 
votazione).  
Lo statuto individua gli organi dell'unione e le modalità per la loro 
costituzione, nonché le funzioni svolte e le relative risorse. 
Tra gli organi obbligatori e necessari è previsto un Presidente 
dell’unione, scelto tra i sindaci dei comuni interessati, nonché altri 
                                                          
71
 Disciplina prevista dall’art. 32 del T.u.e.l.;  
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organi in cui siano presenti i componenti delle giunte e dei consigli dei 
comuni associati, garantendo la rappresentanza delle minoranze. 
All'Unione è attribuita potestà regolamentare in relazione alla propria 
organizzazione, per lo svolgimento di funzioni ad essa affidate e per i 
rapporti finanziari con i comuni che ne fanno parte. Le previsioni del 
T.u.e.l. inerenti gli altri enti locali si applicano anche alle unioni
72
. 
Al momento che più Comuni stabiliscono di utilizzare uno di questi 
strumenti di collaborazione per gestire la Polizia municipale, risulta 
peraltro necessario predisporre meccanismi comuni di gestione 
economico-finanziaria e di gestione del personale, nonché procedere 
alla modifica dei preesistenti singoli regolamenti dei Corpi polizia 
municipale, in modo tale da renderli congruenti ed applicabili nella 
nuova organizzazione così venutasi a formare (gestione associata, 
ufficio unico), ovvero procedere alla stesura di un vero e proprio 
nuovo regolamento per il corpo associato o Corpo unico della polizia 
municipale73. 
Certamente le modificazioni necessarie ad ottenere una struttura che 
metta insieme le preesistenti strutture singole devono essere fatte in 
                                                          
72
 G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 
2011; Sull’argomento Cfr. anche R. CARPINO, Testo Unico degli enti locali commentato, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, XII Ed. 
73
 Cfr. art. 7 c.5 legge n. 65/1986 
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modo progressivo, ed attuate con passaggi graduali ed eventuali 
aggiustamenti ed affinamenti organizzativi. 
Oltre al regolamento del Corpo Polizia municipale possono poi essere 
soggetti a modifica i vari regolamenti che la Polizia municipale va ad 
applicare nel proprio lavoro operativo, quali il regolamento di polizia 
locale, il regolamento di polizia urbana, il regolamento di polizia 
rurale, e così via, anche al fine di ottenere una reale omogeneità di 
intervento su tutti i territori comunali coinvolti dalla collaborazione74. 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
                                                          
74
 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e gestione, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013, pag. 144 
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2.3 La cornice normativa e la legge quadro. 
Innanzitutto è necessario tratteggiare quale sia la cornice normativa 
relativa all'organizzazione della Polizia municipale. 
Le norme che interessano la Polizia municipale sono di due tipologie: 
- norme che riguardano l'organizzazione; 
- norme che riguardano le funzioni svolte dalla Polizia 
municipale. 
Mentre le prime sono specifiche, la maggior parte delle seconde sono 
le stesse che regolano le funzioni degli organi di Polizia dello Stato. 
Delle norme che riguardano l'organizzazione fanno parte tanto 
normative nazionali quanto normative regionali. 
Fra le normative nazionali: 
- la cosiddetta "legge quadro" sulla Polizia municipale (1egge n. 
65 del 7 marzo 1986); 
- il decreto ministeriale n. 145 del 4 marzo 1987, poi modificato 
dal d.m. n. 341/1989, "Norme concernenti l'armamento degli 
appartenenti alla Polizia municipale ai quali è conferita la qualità di 
agente di pubblica sicurezza"', in attuazione delle norme della legge 
quadro concernenti l'armamento; 
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- il codice di procedura penale (per quanto riguarda le 
competenze di procedura penale) ed in particolare gli articoli da 55 a 
59 (concernenti la polizia giudiziaria) e da 347 a 357 (concernenti le 
attività di polizia giudiziaria); 
- il Testo unico sul Pubblico impiego (Decreto legislativo n. 165 
del 30 marzo 2001); 
- il r.d. n. 773 del 18 giugno 1931 "Testo unico delle leggi di 
Pubblica Sicurezza", art. 1. 
Riguardo alle normative regionali si può osservare come tutte le 
Regioni abbiano ormai legiferato (qualcuna anche più volte) in 
materia di polizia locale, e come la normativa regionale copra campi 
abbastanza variegati, estendendosi dall'organizzazione della polizia 
locale alla costruzione di sistemi integrati di sicurezza, comprendendo 
incentivazioni di vario tipo. 
In particolare le norme regionali inerenti la strutturazione della polizia 
locale sono relativamente alla nostra regione: 
- Regione Toscana - Legge regionale n. 12 del 3 aprile 2006 
"Norme in materia di polizia comunale e provinciale"; 
Come anzidetto molte Regioni, oltre a normare l'organizzazione e le 
funzioni della polizia locale hanno provveduto anche in materie 
accessorie, come la sicurezza urbana, la promozione di un sistema 
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integrato di sicurezza, l'assegnazione di contributi regionali in materia 
di sicurezza, l'incentivazione delle forme di collaborazione 
istituzionali fra Comuni nelle forme dei consorzi e delle gestioni 
associate; collateralmente sono state adottate da molte Regioni 
regolamentazioni inerenti le uniformi e le livree dei veicoli di servizio. 
Alcune Regioni hanno poi provveduto anche in materia di reti radio 
integrate, di sistemi informativi comuni, di formazione. 
Le normative regionali affiancano la legge quadro nazionale n. 
65/1986 che definisce funzioni omogenee a livello nazionale
75
. 
Le norme che riguardano le funzioni della polizia locale sono per la 
maggior parte nazionali ed assegnano funzioni sia alla Polizia 
municipale nel complesso, sia ai suoi singoli appartenenti
76
. 
Per comprendere nello specifico quali siano le funzioni della Polizia 
municipale e le prerogative dei suoi appartenenti la cornice normativa 
di riferimento è data prima di tutto dalla legge n. 65 del 7 marzo 1986 
"Legge quadro sull'ordinamento della Polizia municipale"
77
. 
                                                          
75
 Vedi il successivo paragrafo 2.4 per un’analisi della normativa regionale. 
 
76
 Le singole qualifiche e le leggi di riferimento saranno analizzate nel dettaglio nel 
successivo paragrafo 2.3.1. 
 
77
 Pubblicata nella G.U. n. 62 del 15 marzo 1986. 
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Tale legge è stata varata oltre venti anni fa, si è trattato di un passo 
cruciale, volto a disciplinare l’assetto dei servizi demandati alla 
Polizia locale sulla scorta delle prerogative ad essa riconosciute, in un 
ambito non più "di cornice" o perimetrato secondo le politiche locali - 
o le scelte episodiche - adottate da singoli Enti. Il contenuto della 
legge quadro ha riscontrato - con il tempo - l'adesione delle distinte 
realtà locali alle finalità enunciate dal legislatore, sino a diventare più 
"didascalico": oggi la Legge n. 65/86 appare come un testo che - oltre 
le conclamate intenzioni di prospettiva, volte a dare un'immagine 
unitaria delle singole realtà - non offre il necessario raccordo con 
l'evoluzione delle politiche di sicurezza che vedono il coinvolgimento 
di tutti gli organi istituzionali - "in primis" il Sindaco, come già 
constatato - in un'azione tendenzialmente sinergica. Da tempo si parla 
di "riforma" della Polizia locale per quanto questa espressione faccia 
trasparire anche e soltanto l'idea di "riformulazione " della legge n. 
65/86, con una chiara insidia di genericità che si va insinuare nelle 
nuove istanze della categoria
78
.  
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 Per le prospettive di riforma della legge n. 65/86 vedi il capitolo terzo. 
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2.3.1 Le funzioni degli appartenenti alla Polizia locale 
Gli operatori della Polizia locale, nell’ambito del territorio del 
Comune di appartenenza, svolgono le funzioni di Polizia locale (che 
costituiscono il compito prevalente della polizia amministrativa 
locale) e concorrono all’assolvimento di funzioni prevalentemente di 
derivazione statuale.  
La legge quadro nazionale, pur rimandando alle singole legislazioni 
regionali per alcuni aspetti, precisa quali siano le funzioni di 
derivazione statuale (art. 5), sempre nell’ambito territoriale dell’ente 
di appartenenza e nei limiti delle proprie attribuzioni: 
- funzioni di polizia giudiziaria; 
- funzioni di polizia stradale; 
- funzioni ausiliarie di pubblica sicurezza79. 
Da osservare che su queste funzioni la potestà legislativa dello 
Stato è esclusiva ai sensi dell'art. 117 della Costituzione
80
; per questo 
in nessun modo la legislazione regionale può intervenire sull'esercizio 
di tali funzioni, né sull'organizzazione delle stesse. 
                                                          
79
 Cfr. tabella comparativa delle funzioni nel cap. 1 par. 1.4 
80
 "Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie: ... h) ordine pubblico e sicu-
rezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale;...". 
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Nello specificare la funzione di polizia giudiziaria l'articolo 5 
precisa che il personale della polizia municipale riveste la "qualità di 
agente di polizia giudiziaria" ad eccezione dei "responsabili del 
servizio o del corpo" e degli "addetti al coordinamento e al controllo" 
che rivestono la qualifica di "ufficiale di polizia giudiziaria". 
Queste dizioni hanno dato luogo purtroppo ad interpretazioni 
diversificate; in particolare si è discusso a lungo se chi riveste la 
qualifica di "ufficiale polizia giudiziaria", abbia tale qualifica per tutti 
i reati o solamente per alcuni, quelli nei quali la polizia municipale 
risulta maggiormente competente (esempio: reati edilizi). Nel tempo 
si sono sviluppate quindi due teorie: 
- il comandante e gli addetti al coordinamento ed al controllo 
sono ufficiali di polizia giudiziaria in merito a qualsiasi reato si 
trovino ad intervenire (esempio: anche per un omicidio volontario, 
oppure per una strage) e quindi hanno il dovere di procedere agli atti 
di competenza degli ufficiali di p.g. sempre e comunque; 
- il comandante e gli addetti al coordinamento ed al controllo 
sono ufficiali di polizia giudiziaria solamente in merito ai reati che 
fanno parte delle materie sulle quali la Polizia municipale opera 
costantemente, anche con riferimento alla limitazione territoriale, e 
dunque sicuramente edilizia, norme sanitarie connesse all'esercizio del 
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commercio, inquinamento, codice della strada. 
La prima teoria ha il pregio della chiarezza: non pone dubbi riguardo 
alla competenza formale; di contro pone molti dubbi rispetto ad una 
competenza sostanziale. Quanti comandanti o addetti al 
coordinamento ed al controllo saprebbero effettivamente intervenire, 
come ufficiali di polizia giudiziaria, sulla scena di un omicidio o di 
una strage? Ed ammesso che sappiano portare fino in fondo, con le 
dovute accortezze e la professionalità, alcuni atti specifici (esempio: il 
sequestro dell'arma utilizzata per compiere l'omicidio), rimangono 
forti dubbi che abbiano la disponibilità delle attrezzature che sono 
necessarie oggigiorno per operare efficientemente in questa materia. 
La seconda teoria, pur risultando ragionevole (sicuramente un 
comandante o un addetto al coordinamento ed al controllo ha una 
grande competenza su un reato commesso alla guida di un veicolo, 
oppure su un reato edilizio, e non ne ha in alcuni ambiti particolari, 
come il terrorismo o la tratta di esseri umani) ha il difetto di non 
riuscire ad individuare un distinguo chiaro fra le materie "di 
competenza" della Polizia municipale e quelle no. 
Nei fatti, tenuto conto che la qualifica di "ufficiale di polizia 
giudiziaria" non deriva direttamente dall'elencazione del comma 1 
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dell'articolo 57 del codice di procedura penale
81
, ma dalla clausola 
contenuta nell'inciso del primo comma "Salve le disposizioni delle 
leggi speciali" e dal rimando del terzo comma dello stesso articolo 57 
c.p.p. "3. Sono altresì ufficiali e agenti di polizia giudiziaria, nei limiti 
del servizio cui sono destinate e secondo le rispettive attribuzioni, le 
persone alle quali le leggi e i regolamenti attribuiscono le funzioni 
previste dall'articolo 55." la seconda teoria, oltre che convincere 
maggiormente, pone sicuramente meno problemi operativi. 
Certamente rimane il dubbio su quali siano le "rispettive attribuzioni" 
ed i "limiti del servizio", e si possono trovare casi limite pratici per i 
quali può essere difficile dire se si possieda la qualifica di ufficiale o 
di agenti di p.g.; per esempio si pensi allo spaccio di sostanze 
stupefacenti, materia nella quale normalmente intervengono gli organi 
di Polizia dello Stato, ma dove si può trovare ad operare anche 
l'ufficiale o il comandante della polizia municipale. 
                                                          
81 Il comma recita: "1. Salve le disposizioni delle leggi speciali, sono ufficiali di polizia giu 
diziaria: a) i dirigenti, i commissari, gli ispettori, i sovrintendenti e gli altri appartenenti alla Po 
lizia di Stato ai quali l'ordinamento dell'amministrazione della pubblica sicurezza riconosce tale 
qualità; b) gli ufficiali superiori e inferiori e i sottufficiali dei carabinieri, della Guardia di finan 
za, degli agenti di custodia e del corpo forestale dello Stato nonché gli altri appartenenti alle pre 
dette forze di polizia ai quali l'ordinamento delle rispettive amministrazioni riconosce tale quali 
tà; c) il sindaco dei comuni ove non abbia sede un ufficio della Polizia di Stato ovvero un coman 
do dell'Arma dei Carabinieri o della Guardia di finanza.". 
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Si può quindi concludere che se nell'organizzazione del servizio della 
specifica Polizia municipale vi sono anche la prevenzione e la 
repressione di particolari reati, dei quali di solito si occupano gli 
organi di Polizia dello Stato, come ad esempio lo spaccio di sostanze 
stupefacenti, per quelle casistiche l'ufficiale o il comandante sarà 
sicuramente ufficiale di p.g. e non agente; diversamente se di quei 
reati la specifica Polizia municipale non si occupa in modo stabile, in 
caso di intervento il comandante o l'addetto al coordinamento ed al 
controllo sarà un semplice agente di p.g.
82
. 
La funzione di Polizia giudiziaria si acquisisce ope legis al momento 
dell’assunzione, anche a tempo determinato. 
Gli agenti ed ufficiali (comandante/responsabile di servizio, addetti al 
controllo e coordinamento) di Polizia giudiziaria devono attenersi alle 
direttive impartite dall'autorità giudiziaria a cui fanno riferimento 
obbligatoriamente a seguito di una notizia di reato. 
Gli stessi, anche di propria iniziativa, possono prendere notizia dei 
reati ed impedire che vengano portati a conseguenze ulteriori, 
ricercare gli autori, compiere gli atti necessari ad assicurare le fonti di 
                                                          
82
 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e gestione, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013. 
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prova e raccogliere qualsiasi elemento possa servire per l'applicazione 
della legge penale.  
Anche la funzione di Polizia stradale si acquisisce ex lege e riguarda 
tutti gli appartenenti alla Polizia municipale. 
L'espletamento del servizio di Polizia stradale è disciplinato dal 
Codice della strada
83
, che (art. 12) prevede che i corpi e servizi di 
Polizia municipale e provinciale nell'ambito del territorio di 
competenza esercitano l'attività di Polizia stradale, consistente (art. 
11) in: 
• prevenzione ed accertamento violazioni in materia di 
circolazione stradale; 
• rilevazione incidenti stradali; 
• predisposizione ed esecuzione servizi diretti a regolare il 
traffico; 
• scorta per la sicurezza della circolazione; 
• tutela e controllo uso della strada84. 
Per le funzioni di pubblica sicurezza è invece chiarissimo che il 
personale della polizia municipale, compreso il comandante, è sempre 
e solo agente di pubblica sicurezza. 
                                                          
83
 D.lgs. 30 aprile 1992, n. 285 
 
84
 G. NOE’ – D. RUGGERI, Vigili Urbani e Polizia Locale, Milano, Gruppo Sole 24 ore, 2011 
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La qualifica di pubblica sicurezza viene acquisita a seguito dell'emis-
sione del decreto prefettizio di attribuzione, decreto che deve essere 
specificamente e nominalmente richiesto dal sindaco al prefetto; 
l'attribuzione della qualifica è possibile solo se vi è il rispetto dei 
requisiti previsti dall'articolo 7 della legge quadro, e quindi godimento 
dei diritti civili e politici, non aver subito condanna a pena detentiva 
per delitto non colposo o non essere stato sottoposto a misura di 
prevenzione, non essere stato espulso dalle Forze armate o dai Corpi 
militarmente organizzati o destituito dai pubblici uffici. 
La qualifica di p.s. può essere revocata per motivi inerenti la perdita 
dei requisiti, per esempio in caso di condanna a delitto non colposo; la 
qualifica può altresì essere revocata quando il soggetto abbia dato 
prova di non sapere utilizzare in modo corretto le armi delle quali è 
dotato, perché magari non ha ottenuto la certificazione annuale di 
abilitazione al tiro. Questo perché la qualifica di p.s. dà facoltà di 
andare armati senza necessità del porto d'armi, nell'ambito del 
territorio di appartenenza ed utilizzando le armi previste dal 
regolamento del corpo
85
. 
                                                          
85
 Si veda il Dm 4 marzo 1987 n. 145 “Norme concernenti l’armamento degli appartenenti 
alla Polizia Municipale ai quali è conferita la qualifica di agente di pubblica sicurezza”. 
Cfr. Agenti di Polizia municipale, Napoli, Nissolino editore, 2006.  
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La funzione di pubblica sicurezza esercitata dai corpi e servizi della 
Polizia municipale è ausiliaria a quella esercitata dalle forze di Polizia 
statali preposte istituzionalmente alla tutela dell'ordine e sicurezza 
pubblica. 
La Polizia municipale svolge la funzione sussidiaria e di 
collaborazione con le forze di polizia statali ed è attivata quando vi 
sia: 
• richiesta motivata dalle autorità territoriali di pubblica sicurezza 
(prefetto e questore); 
• richiesta del sindaco all'autorità territoriale di pubblica sicurezza; 
• specifiche operazioni in cui le varie forze di polizia (statali, 
locali) congiuntamente e secondo le proprie competenze 
agiscono sinergicamente per fronteggiare determinati fenomeni 
che turbano la civile convivenza. 
I compiti ausiliari di pubblica sicurezza consistono nel mantenimento 
dell'ordine e sicurezza del cittadino, nella tutela della proprietà e 
dell'osservanza di leggi e regolamenti. Con l'attribuzione della 
qualifica di agente ausiliario di pubblica sicurezza gli appartenenti ai 
corpi e servizi della Polizia municipale, dipendono funzionalmente 
dalle autorità di pubblica sicurezza, che sono: 
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 a livello provinciale il questore ed il prefetto; 
 a livello locale il funzionario di polizia. 
Si deve rilevare che la qualifica di pubblica sicurezza non sarebbe 
indissolubilmente legata alla status di appartenente alla Polizia 
municipale, anche se qualche regolamento comunale provvede in 
questo senso; del resto ormai tutti i bandi di concorso sanciscono la 
necessità dei requisiti in sede di prima assunzione. 
E’ comunque possibile che un appartenente alla polizia municipale 
non sia dotato di qualifica di p.s.; questo accade, per esempio, 
all’inizio del rapporto di servizio quando, pur avendo il nuovo assunto 
i requisiti previsti dalla legge, ancora l’ente non ha provveduto alla 
richiesta della qualifica di p.s. alla prefettura, ma può accadere anche 
in caso di revoca della qualifica stessa per perdita temporanea o 
definitiva dei requisiti, pur rimanendo il dipendente all’interno della 
polizia municipale. Egualmente in generale è privo di qualifica di p.s. 
il personale a tempo determinato in quanto quasi mai i comandi 
provvedono alla richiesta tenuto conto del breve periodo della durata 
del contratto
86
. 
                                                          
86 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e gestione, 
Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013. 
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Sono pubblici ufficiali coloro che esercitano in modo permanente o 
temporaneo una pubblica funzione legislativa, amministrativa, 
giurisdizionale (Art. 357 c.p.); anche gli operatori della Polizia 
municipale, come tutti i dipendenti comunali, esercitano una funzione 
amministrativa ed acquisiscono la qualifica di pubblico ufficiale al 
momento dell'assunzione. 
Tale status comporta, in caso di comportamenti illeciti svolti 
nell'ambito dell'attività lavorativa, sanzioni penali più afflittive rispetto 
al cittadino
87
.  
L'ordinamento prevede una serie di aggravanti e misure penali anche nei 
confronti dei cittadini che ostacolano l'esercizio delle attività del 
pubblico ufficiale
88
. 
                                                          
87 Nel Codice penale sono disciplinati una serie di reati commessi dai pubblici ufficiali, 
LIBRO II – DEI DELITTI IN PARTICOLARE; TITOLO II - Dei Delitti contro la pubblica 
amministrazione; Capo I - Dei delitti dei pubblici ufficiali contro la Pubblica 
amministrazione (artt. 314 – 335bis) in particolare si segnalano: art. 314 c.p. peculato; art. 
316 c.p. peculato mediante profitto errore altrui; art. 316-bis c.p. malversazione a danno 
dello Stato; artt. 317 e 317-bis c.p. concussione; artt. da 318 a 322 c.p. corruzione; art. 323 
abuso d'ufficio. 
88
Codice Penale; LIBRO II – DEI DELITTI IN PARTICOLARE; TITOLO II - Dei Delitti 
contro la pubblica amministrazione; Capo II - Dei Delitti dei privati contro la pubblica 
amministrazione (art. 336 – 356) in particolare si segnalano: art. 336 c.p. violenza o 
minaccia a pubblico ufficiale; art. 337 c.p. resistenza a pubblico ufficiale; art. 340 c.p. 
interruzione di pubblico servizio; art. 346 c.p. millantato credito; art. 347 c.p. usurpazione 
di funzioni pubbliche; art. 348 c.p. abuso d'esercizio di una professione; art. 341-bis c.p. 
oltraggio a pubblico ufficiale. 
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L'attribuzione delle citate funzioni è condizionata dal limite 
territoriale: gli operatori della Polizia municipale possono esercitare le 
proprie competenze solamente nell'ambito del territorio dell'ente di 
appartenenza. I casi in cui si può derogare tale limite sono: 
• flagranza dell'illecito commesso nel territorio di appartenenza, in 
questo caso l'agente può uscire dal proprio territorio, per 
esempio per inseguire ed arrestare l'autore di un reato colto in 
flagranza; 
• distacchi o comandi, quando il personale della Polizia 
municipale svolge la propria attività lavorativa presso una 
amministrazione diversa da quella di appartenenza e viene 
adottato un provvedimento formale, previo consenso tra due 
enti; 
• missioni, specifiche attività di Polizia locale, che 
necessariamente devono essere espletate in un altro comune, 
tipico esempio è il servizio di rappresentanza; 
• missioni per soccorso e calamità, attività collegate ad esigenze di 
assistenza e soccorso delle popolazioni di altri comuni colpiti da 
calamità, oppure coadiuvare le forze di Polizia locali e statali, 
nell'affrontare le esigenze di presidio, pattugliamento del 
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territorio colpito da eventi calamitosi. 
Per svolgere tali missioni, è necessario un accordo tra gli enti coinvolti 
e previa comunicazione al prefetto, nel caso in cui i comuni interessati 
dalle opere di soccorso, si trovino in più province, la comunicazione 
va indirizzata a tutte le autorità provinciali di governo (prefetto), oltre 
naturalmente a quella a cui gli operatori appartengono
89
. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
89
 Vedi art. 4 comma 4 legge 65/1986 
136 
 
2.4 La legislazione regionale 
I corpi di Polizia locale in Toscana contavano al 2006 un organico 
complessivo di 4.017 unità a tempo indeterminato, ripartite tra Polizia 
municipale (3.815 unità) e Polizia provinciale (202 unità), con un 
rapporto di un addetto ogni 901 abitanti (uno ogni 949 considerando 
solo la Polizia municipale).  
Ad essi devono essere aggiunte 363 unità di personale a tempo 
determinato, concentrate soprattutto nei comuni turistici. 
Oltre il 45% dell’organico della Polizia municipale è concentrato nei 
comuni capoluogo di provincia, per i quali si rileva un rapporto di un 
addetto ogni 696 abitanti, con una situazione fortemente differenziata 
tra le diverse realtà: si passa infatti dalle situazioni di Firenze (uno 
ogni 436) e Siena (uno ogni 630) a quelle in cui il rapporto è superiore 
ad uno ogni 1000 (Massa, Grosseto, Arezzo)
90
. 
La legge regionale n. 12 del 3 aprile 2006, “Norme in materia di 
polizia comunale e provinciale” si inserisce nel nuovo contesto di 
competenze stabilito dagli artt. 117 e 118 della Costituzione a seguito 
delle modifiche apportate con la l. Cost. n. 3/2001
91
 e da quanto 
                                                          
90
 Da segnalare che alcuni comuni turistici di media dimensione (Piombino, Camaiore, 
Pietrasanta) mostrano situazioni paragonabili a quelle dei comuni capoluogo. Fonte: 
Regione Toscana - Giunta regionale, D.G. della Presidenza 
(http://sicurezza.regione.toscana.it/documentazione/Abstract_Desii.doc). 
 
91
 Vedi il par. 1.2 del capitolo primo. 
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stabilito a livello nazionale dalla legge n. 65/1986 (legge-quadro 
sull’ordinamento della Polizia municipale).  
Essa definisce quali sono i corpi di Polizia locale, delineandone gli 
elementi essenziali, definisce quali elementi portanti quello della 
formazione del personale
92
, quello delle attività di vigilanza come 
sistema che vede coinvolti i diversi Corpi di Polizia locale e le 
associazioni di volontariato. 
Le disposizione della l.r. n. 12/2006 sono strettamente correlate con 
altri interventi legislativi regionali ed in particolare con la l.r. n. 
38/2001 “Interventi regionali a favore delle politiche locali per la 
sicurezza della comunità toscana”, che definisce il quadro delle 
politiche regionali in materia di sicurezza, e con la l.r. n. 40/2001 
“Disposizioni in materia di riordino territoriale e di incentivazione 
delle forme associative di comuni”, laddove prevede (art. 4, comma 4) 
di destinare annualmente, fino al limite massimo del 15%, una quota 
degli stanziamenti della l.r. n. 38/2001 all’incentivazione delle 
gestioni associate di Polizia locale. 
La l.r. n. 12/2006 prevedeva l’adozione, entro dodici mesi dall’entrata 
in vigore della legge, di due distinti regolamenti regionali, quello 
relativo alle uniformi ed agli elementi identificativi del personale di 
                                                          
92
 Vedi il paragrafo successivo 2.4.1 del presente capitolo. 
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Polizia locale (art. 12) e quello relativo alle attività di formazione 
professionale (art. 19). 
Il regolamento relativo agli interventi di formazione professionale 
(D.p.g.r. n. 48/R del 2 ottobre 2008 recante il Regolamento relativo 
alla formazione e aggiornamento periodico della Polizia comunale e 
provinciale), è stato adottato con più di un anno di ritardo mentre 
quello relativo alle uniformi ed agli elementi identificativi (D.p.g.r. n. 
6/R del 2 marzo 2009 relativo alle uniformi, veicoli, strumenti e 
tessere di riconoscimento della Polizia comunale e provinciale) con 
un ritardo ancora maggiore. 
Le cause del ritardo nell’emanazione di tali regolamenti sono da 
attribuire alla complessità del confronto con i rappresentati delle 
Polizie municipali e provinciali toscane indicati dalla Conferenza 
tecnica dei responsabili delle polizie locali (novembre 2006 - febbraio 
2008), che però ha consentito la maturazione di decisioni frutto delle 
considerazioni svolte dagli operatori direttamente interessati 
all'adozione delle nuove disposizioni regolamentari. 
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2.4.1 La Scuola interregionale di Polizia locale 
Sulla base dell’esigenza di configurare un organismo o, comunque, 
una struttura organizzativa adeguata alle necessità delineate dalla 
legge in materia di formazione del personale e nella considerazione 
che la Regione non può assolvere adeguatamente in maniera diretta a 
tale funzione, la l.r. n. 12/2006 ha avuto un’importante modifica con 
la l.r. n. 65/2007 che ha previsto l’adesione della Regione Toscana alla 
fondazione “Scuola interregionale di Polizia locale” costituita dal 
Comune di Modena e dalle Regioni Emilia Romagna e Liguria. 
La Scuola Interregionale di Polizia Locale (SIPL) delle Regioni 
Emilia-Romagna, Toscana e Liguria  è nata nell’ottobre 2008, dalla 
trasformazione della Scuola Specializzata di Polizia locale dell’Emilia 
Romagna, in un ente sovra-regionale, costituita nel giugno 2000 dal 
Comune di Modena e dalla Regione Emilia Romagna, per rispondere 
alle esigenze di formazione della Polizia locale del territorio regionale 
ed ha esteso ben presto la propria azione all’intero ambito nazionale. 
Gli interventi formativi della scuola mirano a sviluppare le 
competenze degli operatori di Polizia locale, di ogni ordine e grado, 
nelle aree della sicurezza urbana, della sicurezza della strada, della 
tutela del consumatore e del territorio, con attenzione sia alla prima 
formazione degli operatori neo-assunti sia all’aggiornamento delle 
competenze del personale, lungo tutto l’arco della vita professionale. 
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Oltre alle materie specialistiche di intervento della Polizia locale, una 
particolare cura viene posta nella formazione su materie volte 
all’acquisizione di indispensabili competenze trasversali, quali quelle 
relazionali, comunicative e gestionali, applicate allo specifico contesto 
della Polizia locale
93
. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
93
 A cura del Settore Analisi della normazione Biblioteca del Consiglio regionale, La 
normativa regionale in materia di polizia locale: primi risultati dell’attuazione della l.r. 
12/2006, Dicembre  2008. 
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2.5 Il Regolamento del Corpo 
Come indicato nel par. 2.2 del presente capitolo anche se la norma 
nazionale impone l'obbligo del regolamento solo in caso di 
costituzione del Corpo, bene sarebbe che ogni struttura di Polizia 
municipale, grande o piccola, avesse un proprio specifico 
regolamento. 
Il contenuto necessario del regolamento
94
 è indicato, a grandi linee, 
dall'articolo 4
95
 della legge quadro n. 65/1986. 
Le previsioni dell'articolo 4 sono poi corroborate, nel caso del "Corpo 
di Polizia municipale", dall'articolo 7
96
 della stessa legge. 
                                                          
94
 S. BEDESSI, F. MORIZIO, Il regolamento del corpo di Polizia locale, Maggioli, Rimini, 
2006. 
95
 "Art. 4 - Regolamento comunale del servizio di polizia municipale  
I comuni singoli o associati adottano il regolamento del servizio di polizia municipale, che, 
in particolare, deve contenere disposizioni intese a stabilire: 
1) che le attività vengano svolte in uniforme: possono essere svolte in abito civile 
quando ciò sia strettamente necessario per l'espletamento del servizio e venga autorizzato; 
2) che i distacchi ed i comandi siano consentiti soltanto quando i compiti assegnati 
ineriscano alle funzioni di polizia municipale e purché la disciplina rimanga quella 
dell'organizzazione di appartenenza; 
3) che l'ambito ordinario delle attività sia quello del territorio dell'ente di ap-
partenenza o dell'ente presso cui il personale sia stato comandato; 
4) che siano osservati i seguenti criteri per i sotto elencati casi particolari: 
a) sono autorizzate le missioni esterne al territorio per soli fini di collegamento e di 
rappresentanza; b) le operazioni esterne di polizia, d'iniziativa dei singoli durante il 
servizio, sono ammesse esclusivamente in caso di necessità dovuto alla flagranza 
dell'illecito commesso nel territorio di appartenenza; c) le missioni esterne per soccorso in 
caso di calamità e disastri, o per rinforzare altri Corpi e servizi in particolari occasioni 
stagionali o eccezionali, sono ammesse previa esistenza di appositi piani o di accordi tra 
le amministrazioni interessate, e di esse va data previa comunicazione al prefetto.". 
96
 "Art. 7 - Corpo di polizia municipale e regolamento comunale sullo stato giuridico 
del personale 
1. I Comuni nei quali il servizio di polizia municipale sia espletato da almeno sette 
addetti possono istituire il Corpo di polizia municipale, disciplinando lo stato giuridico del 
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La lettura congiunta dei due articoli porta pertanto ad alcune 
considerazioni: 
- l'articolo 4 riporta norme solo generali e le sue previsioni sono 
relative al caso nel quale il Comune (o, a questo punto, i Comuni che 
possono agire in forma associata) non abbiano ritenuto di istituire un 
vero e proprio "Corpo di polizia municipale"; 
- le norme dell'articolo 4 si riferiscono solamente alle modalità 
del servizio ed in particolare alla limitazione territoriale ed al fatto che 
il servizio debba essere svolto ordinariamente in uniforme; 
- l'articolo 7 prevede che nel caso di costituzione del Corpo il 
regolamento debba stabilire di quante persone esso debba essere 
                                                                                                                                                   
personale con apposito regolamento, in conformità ai principi contenuti nella legge 29 
marzo 1983, n. 93. 
2. Il regolamento di cui al precedente comma 1 stabilisce: 
1) il contingente numerico degli addetti al servizio, secondo criteri di funzionalità e 
di economicità, in rapporto al numero degli abitanti del Comune e ai flussi della 
popolazione, alla estensione e alla morfologia del territorio, alle caratteristiche socio-
economiche della comunità locale; 
2) il tipo di organizzazione del corpo, tenendo conto della densità della popolazione 
residente e temporanea, della suddivisione del Comune stesso in circoscrizioni territoriali 
e delle zone territoriali costituenti aree metropolitane. 
3. I Comuni definiscono con regolamento l'ordinamento e l'organizzazione del 
Corpo di polizia municipale. 
L'ordinamento si articola di norma in: 
a) responsabile del corpo (comandante); 
b) addetti al coordinamento e ed controllo;  
c) operatori (vigili). 
4. L'organizzazione del corpo deve essere improntata al principio del decentramento 
per circoscrizioni o per zone ed al criterio che le dotazioni organiche per singole 
qualifiche devono essere stabilite in modo da assicurare la funzionalità e l'efficienza delle 
strutture del corpo. 
5. Nel caso di costituzione di associazione, ai sensi dell'articolo 1, comma 2, il 
relativo atto costitutivo disciplinerà l'adozione del regolamento di cui al presente articolo, 
fissandone i contenuti essenziali.". 
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composto, numero che deve essere commisurato alla realtà 
territoriale, il tipo di organizzazione, nonché la struttura organizzativa 
specifica prevedendo comunque almeno tre livelli per la stessa, e 
quindi comandante, addetti al coordinamento e al controllo, operatori. 
 
In sintesi, al di là di alcuni punti già specificati dalla legge quadro, per 
il resto il contenuto del regolamento può essere vario, purtroppo a 
discapito dell'omogeneità su realtà territoriali simili e molte volte 
vicine: alcuni regolamenti riportano poche e sintetiche norme relative 
alle funzioni ed attribuzioni delle varie figure che compongono 
l'organizzazione e al ruolo del Sindaco dal quale la Polizia municipale 
dipende, nonché norme che concernono i rapporti funzionali e 
gerarchici, provvedendo alla specificazione di alcuni generici doveri 
degli appartenenti alla Polizia municipale; altri regolamenti sono 
invece più densi di contenuti e quindi riportano, oltre a quelle 
anzidette, norme che regolano le modalità di collaborazione fra 
Polizia municipale ed organi di Polizia dello Stato e che regolano 
l'utilizzazione della Polizia municipale in ambito protezione civile, le 
modalità di accesso al ruolo, i requisiti di idoneità, le modalità per 
ottenere la mobilità interna o esterna, stabiliscono le regole inerenti i 
procedimenti disciplinari, gli encomi e gli elogi, le modalità di 
organizzazione della formazione e dell'addestramento, arrivando fino 
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a fornire norme comportamentali spicciole sulla cura dell'uniforme e 
della persona, sul cerimoniale, nonché norme sullo spirito di corpo, 
sulla bandiera del corpo, sui festeggiamenti per il patrono. In merito ai 
servizi obbligatori derivanti dalle qualifiche degli operatori della 
Polizia municipale (polizia giudiziaria, polizia stradale, pubblica 
sicurezza) quasi tutti i regolamenti contengono norme di rinvio a leggi 
dello Stato e a decreti ministeriali. 
È necessario qui puntualizzare che in merito all'organo collegiale 
(Consiglio comunale o Giunta comunale) preposto all'approvazione 
del regolamento del Corpo Polizia municipale vi sono state nel tempo 
varie oscillazioni dottrinarie, nonché pronunce giurisprudenziali 
diversificate. La giurisprudenza prevalente, oltre che la dottrina più 
autorevole, ritengono però che il regolamento del Corpo Polizia 
municipale debba essere approvato dal Consiglio comunale e non 
dalla Giunta comunale; questa tesi è stata riproposta in ultimo da una 
sentenza del T.A.R. del Lazio Latina, Sez. I, n. 706 del 16 settembre 
2011, che ha fatto definitiva chiarezza sulla competenza 
all'approvazione del regolamento del Corpo Polizia municipale, 
ribadendo appunto che la stessa è del Consiglio comunale e giammai 
della Giunta. 
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Oltre al regolamento del Corpo di Polizia municipale il funzionamento 
dell’organo di Polizia locale può essere disciplinato anche da altri 
regolamenti che riguardano aspetti specifici (regolamento relativo alle 
uniformi ed al vestiario, regolamento relativo al cerimoniale, ecc.); fra 
questi può essere opportuno procedere all’approvazione di un 
“regolamento per la disciplina dell’armamento del personale della 
Polizia municipale” separato dal “regolamento del Corpo di Polizia 
municipale”97. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
97
 S. BEDESSI, Il Comandante di Polizia municipale – Manuale di organizzazione e 
gestione, Santarcangelo di Romagna, Maggioli editore, 2013, pag. 23 
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CAP. 3 PROSPETTIVE DI RIFORMA DELLA LEGGE 
QUADRO. CENNI ALL’ESPERIENZA FRANCESE 
 
1.1 La Polizia locale in Europa 
La comparazione tra i diversi modelli di Polizia locale in Europa ed il 
modello italiano ha lo scopo di evidenziare carenze e punti di 
debolezza di quest’ultimo, anche in prospettiva di riforma. 
L’aspetto più problematico da affrontare è costituito dalla grande 
varietà di modelli organizzativi ed ordinamentali che caratterizza 
l’esercizio delle funzioni di Polizia locale in Europa.  
Inoltre tante sono le differenze tra le diverse realtà europee che il 
confronto del nudo dato statistico diventa spesso sterile e fuorviante. 
Il presente tentativo di comparazione analizzerà sinteticamente alcuni 
aspetti relativi all’organizzazione del sistema francese. 
La Francia ha una popolazione di poco superiore a quella italiana, 
65.327.724 mentre l’Italia 59.394.20798. 
La Francia ha una forma di Stato accentrato regionalizzato, le regioni 
non sono titolari della funzione legislativa, non partecipano in alcuna 
forma alla determinazione dell’indirizzo politico del Paese né hanno 
alcuna competenza che possa influenzare l’ordinamento degli enti 
locali inferiori.  
                                                          
98
 Stime Eurostat (al 01/01/2012) 
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L’Italia ha una forma di stato regionale e come già indicato in 
precedenza le regioni in alcune materie dispongono di una potestà 
legislativa esclusiva residuale. 
Ci sono in Francia tre diverse forze di Polizia: la Polizia nazionale con 
circa 145.000 uomini, la Gendarmeria nazionale con circa 100.000 
uomini e la Polizia municipale con circa 19.000 componenti. 
La Polizia nazionale è posta sotto l’autorità del Ministro dell’interno 
e, a livello locale, sotto l’autorità dei Prefetti e dei nuovi direttori dei 
Dipartimenti di Polizia nazionale competenti in materia di sicurezza 
pubblica, di informazioni generali, e di polizia aeroportuale e di 
frontiera.  
La Gendarmeria francese nacque ufficialmente il 16 febbraio 1791 ma 
la sua origine pare che risalga addirittura al 1600, da questa prese 
spunto proprio l’Arma di Carabinieri (1886) nata quasi un secolo 
dopo
99. La Gendarmeria è una forza militare posta sotto l’autorità del 
Ministro della difesa. Esercita una funzione di polizia militare, polizia 
amministrativa e di polizia giudiziaria. Tradizionalmente la Polizia 
nazionale è radicata nelle città e la Gendarmeria nelle zone rurali ma 
queste due forze dell’ordine sono diventate poco a poco sempre più 
intercambiabili. 
                                                          
99
 N. GREGORY – K. BOETIE, Unificazione Forze di Polizia: costi e benefici, Polizia e 
Democrazia, n. 132, dicembre 2009. 
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Il personale della Polizia municipale sta crescendo in parallelo con 
l’evoluzione del suo ruolo. Nell’ottobre 1984 c’erano circa 5.641 
agenti ripartiti in 1748 Comuni, nell’ottobre 1993 erano circa 10.977 
ripartiti in 2849 Comuni. 19.479 è il loro numero stimato nel 2014. 
In 2.839 Comuni si ha una copresenza della Polizia nazionale o della 
Gendarmeria e della Polizia municipale. 
La Polizia Municipale è molto cambiata negli ultimi anni. Le Polizie 
municipali dal 1941, data a partire dalla quale la maggior parte di esse 
sono state statalizzate, tendevano ormai a sparire. Poi, con le leggi sul 
decentramento dell’1982, i Comuni che godevano di fatto di una più 
grande capacità di autonomia finanziaria si sono dotati sempre più di 
Polizie municipali. Tutto ciò poneva numerosi problemi poiché dal 
punto di vista normativo la Polizia è un servizio di cui lo Stato ha il 
monopolio. Ma la dottrina si è lentamente evoluta su questo punto. Il 
secondo problema che la Polizia municipale poneva era rappresentato 
dal fatto che essa viveva in un'area caratterizzata dall'assenza del 
diritto, dal momento che non c'era nessuno statuto in vigore che la 
riguardasse. Questa impasse è ormai superata grazie ad una legge 
dell'aprile 1999 che ha determinato tanto lo statuto che le competenze 
della Polizia municipale. Questa è e rimane prima di tutto al servizio 
del sindaco che dispone autonomamente dei poteri normativi in 
materia di Polizia amministrativa. Possono dunque elevare dei verbali, 
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essenzialmente in materia di sicurezza stradale e procedere ai controlli 
di identità, soltanto quando si inseriscano in un'azione preventiva e 
non al fine di effettuare, per esempio delle ricerche di identità. Questa 
legge è interessante dal momento che riassume abbastanza bene 
l'attuale politica in tema di sicurezza. Infatti a fianco delle competenze 
in materia di Polizia amministrativa, la Polizia municipale si è vista 
attribuire alcune competenze di Polizia giudiziaria. Quindi le politiche 
pubbliche tendono in primo luogo a non separare più la prevenzione 
dalla repressione
100
.   
Infine la Polizia municipale francese a differenza di quella italiana non 
ha le competenze in alcuni settori specifici quali il commercio e 
l’edilizia che vengono affidati a figure professionali specializzate, che 
però non assolvono a compiti di prevenzione e repressione a carattere 
generale
101
. 
 
 
 
 
 
                                                          
100
 S. ROCHE’, Politiche della sicurezza a confronto, Polizia e Democrazia, interviste 
giugno 2002. 
 
101
 Fondazione F. CARACCIOLO – Centro studi, La Polizia locale in Europa – Analisi e 
comparazione, Ottobre 2011 
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3.2 Prospettive di riforma della legge quadro nazionale 
Le numerose e complesse vicende che stanno caratterizzando il 
riassetto degli enti locali, tendono inevitabilmente a ripercuotersi 
anche sugli assetti organizzativi delle Polizie locali.  
La tormentata evoluzione politica-amministrativa delle Province per 
arrivare alle costituende Città metropolitane, passando ovviamente per 
le Unioni di Comuni o servizi in convenzione peraltro ancora 
largamente disattesi, inevitabilmente impongono di rivisitare anche il 
genus delle Polizie locali considerando la loro attuale collocazione 
nell’ambito delle peculiarità proprie delle Autonomie locali. 
I sofferti percorsi sulla riforma delle Autonomie locali, l’incompiuta 
riforma in senso federalista unita ad un interlocuzione debole del 
governo centrale dovuta alle incertezze del quadro politico, hanno 
indebolito la proposta di riforma a firma degli allora parlamentari Saia 
- Barbolini, ma ciò non toglie che l’esigenza di una riforma di sistema 
evoluta delle Polizie locali si ripresenti in tutta la sua attualità. 
Certo l’avvio corposo della “spending review” nella pubblica 
amministrazione in Italia non poteva non riguardare le forze di Polizia 
locale, atteso che l’intero sistema della pubblica sicurezza è stato 
sottoposto a tagli dolorosi in conto personale e spesa corrente.  
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Ed in tale ambito l’avvio di processi di razionalizzazione delle risorse 
vede all’ordine del giorno anche un necessario processo di 
aggregazione in termini logistici ed operativi delle forze in campo, 
ancora troppo limitato a forme di coordinamento di scarsa portata. 
Nel Parlamento di questa XVII legislatura risultano essere stati 
presentati sette disegni di legge di cui quattro alla Camera: 
1. DDL C.1935 presentato in data 09/01/2014, da Sandra Savino 
(FI – PdL) su “Disposizioni per il coordinamento in materia di 
politiche integrate per la sicurezza e la polizia locale”; 
2. DDL C.1895 presentato in data 12/12/2013 da Renata Polverini 
(FI – PdL), avente il titolo “Disposizioni in materia di politiche 
integrate per la sicurezza e di polizia locale”; 
3. DDL C.1825 presentato in data 19/11/2013 da Alessandro 
Naccarato (PD) avente il titolo “Disposizioni per il coordina 
mento in materia di politiche integrate per la sicurezza e di 
polizia locale”; 
4. DDL C.1529 presentato in data 18/08/2013 da Fabio Rampelli 
(Fdl) avente il titolo  “Legge quadro sull’ordinamento della 
polizia locale”. 
Tre al Senato: 
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1. DDL S.1138 presentato in data 17/10/2013 da Andrea Augello 
(NCD) avente titolo “Norme di indirizzo in materia di politiche 
integrate per la sicurezza e la polizia locale”; 
2. DDL S.566 presentato in data 23/04/2013 da Massimo Bitonci 
(Lega) avente il titolo “Disposizioni concernenti l’integrazione 
dell’armamento degli appartenenti alla polizia municipale ai 
quali è conferita la qualifica di agente di pubblica sicurezza”; 
3. DDL S.207 presentato in data 15/03/2013 da Salvo Torrisi 
(NCD) avente il titolo “Istituzione delle Unità di prossimità 
per il contrasto alla criminalità diffusa nei grandi centri 
urbani”. 
Con queste diverse proposte si torna a parlare di nuove e vecchie 
proposte sulla riforma della Polizia locale senza che poi si appalesi 
una reale volontà politica di realizzare concretamente un intervento 
riformatore. In considerazione di ciò sarebbe necessario trovare l’unità 
di tutta la categoria per procedere, regione per regione, a sollecitare i 
parlamentari dei diversi gruppi politici, per richiedere loro interventi 
mirati alla modifica di alcuni aspetti legislativi ad esempio si pensi 
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alla recente eliminazione dell’equo indennizzo102 e l’elevamento della 
pensione di vecchiaia a partire da 66 anni. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
102
 L’equo indennizzo è un beneficio economico che spetta al dipendente civile e militare 
che abbia perso la propria integrità fisica per causa di servizio 
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CONCLUSIONI 
Al termine di questo lavoro di approfondimento sulla Polizia locale 
spero di aver spiegato che cosa fanno questi circa 80.000 vigili urbani, 
quale sia il loro ruolo nella società e rispetto alle altre Forze di Polizia 
nazionali. Queste ultime, alla luce dell’approfondimento sulle ipotesi 
di razionalizzazione operato nel capitolo primo, in futuro saranno 
inevitabilmente soggette a processi di riorganizzazione che 
probabilmente inizieranno da quelle che hanno un numero inferiore di 
componenti ossia Corpo Forestale dello Stato e la Polizia 
Penitenziaria. 
Una eventuale riforma della Polizia locale andrebbe concepita in un 
complessivo riordino delle Forze di Polizia per realizzare una 
razionalizzazione complessiva delle strutture di polizia presenti sul 
territorio in ossequio al principio di buon andamento dell’azione 
amministrativa. Tuttavia occorre non snaturare la specificità 
edentitaria del vigile urbano che deriva da una lunga tradizione 
storica. Considerando la sua diretta appartenenza all’ente che 
costituzionalmente è preposto a risolvere le innumerevoli criticità 
della società, ovvero il Comune (sia esso nell’accezione singola o 
nell’Unione o nella Città metropolitana), non appare fungibile la 
figura del “poliziotto di prossimità” da altre forze di polizia.  
156 
 
La conoscenza del territorio, la competenza su aspetti di rilevanza 
tecnica ed amministrativa rappresentano ancor oggi il Know-How 
della Polizia locale. La sua capacità di mediare la complessità della 
società urbana in continua trasformazione pone gli operatori di Polizia 
locale, in una condizione di significativa valenza atta a presidiare il 
territorio, in grado di interagire costruttivamente al mantenimento anzi 
al miglioramento del benessere sociale. 
Le Polizie locali devono finalmente trovare un nuovo assetto di 
certezza del ruolo, basato su competenze certamente da implementare, 
ma evitando l’esasperazione di modelli miranti alla riproposizione tout 
court di una “sesta polizia”. 
In eterna attesa di una riforma organica dell’ordinamento della Polizia 
locale a mio avviso intanto occorrerebbe modificare alcuni aspetti 
dell’attuale legislazione e potenziare la comunicazione istituzionale. 
Relativamente al primo punto disastrosa risulta la situazione 
contrattuale: il personale della Polizia locale fa parte del comparto enti 
locali, non esiste pertanto una contrattazione specifica per questo 
settore, per cui il trattamento retributivo è lo stesso del personale 
amministrativo degli stessi enti di appartenenza, salvo un’indennità 
specifica. Sempre all’interno dell’ente di appartenenza è doveroso 
valorizzare la specificità della figura dell’operatore di vigilanza che 
lavora sul territorio nei giorni di festa, il sabato, la domenica e negli 
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orari serali e notturni. Per quanto riguarda la comunicazione occorre 
distinguere quella esterna da quella interna. La comunicazione esterna 
è diretta ai cittadini per far conoscere l’attività dell’ente a garanzia del 
principio della trasparenza dell’azione amministrativa. Se si vuole che 
la Polizia municipale acquisisca un ruolo ben determinato nella 
società è necessario curare costantemente l’aspetto comunicativo e far 
conoscere il lavoro quotidianamente svolto. Mentre la comunicazione 
interna è diretta ai propri dipendenti ed anch’essa è importante in 
quanto la condivisione della mission e degli obiettivi aziendali 
contribuisce all’incremento della motivazione del personale. 
Ricordo che la Polizia locale dispone delle medesime funzioni 
istituzionali delle altre forze di polizia, con alcune limitazioni ad 
esempio il limite territoriale e sempre più spesso è chiamata ad 
affrontare situazioni di rischio.  
Infine con molta passione dedico un sincero plauso ai colleghi che, 
malgrado le condizioni lavorative e di immagine collettiva in cui versa 
la categoria, continuano ad operare con serietà e professionalità, con 
sprezzo del pericolo e sacrificio della vita privata a favore del bene 
pubblico: è in questi casi che si può parlare davvero di senso del 
dovere e amore per la propria professione.  
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